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Introduccioén

El presente trabajo surge de la inquietud que nos ha generado la forma
en que son emitidos los actos de molestia del Instituto Mexicano del Seguro
Social, asi como las facultades que la Ley le ha otorgado para fundar créditos
fiscales a cargo de los gobernados, con motivo del cumplimiento extemporaneo

de las obligaciones que se tienen en materia afiliatoria.

Dichos actos esencialmente surgen en la vida juridica, bajo las figuras
de los Capitales Constitutivos y Multas, cuya discrecionalidad es imperante
resaltar, ya que reiteradamente al determinarse se violan en perjuicio de los
particulares diversas garantias individuales previstas en nuestra Constitucion;
ademas, que las disposiciones legales generadoras de las figuras citadas,
hacen nugatorios derechos patronales en contravencion a la garantia de
seguridad juridica y permiten violentar al arbitrio de la autoridad, el contenido y
alcance del articulo 31, fraccién IV de nuestra Constitucion, que rige el ambito

tributario.

Abordaremos brevemente la historia de la Seguridad Social, destacando

particularmente su evolucion en nuestro Pais.

Asi mismo, analizamos la naturaleza juridica del Instituto Mexicano del
Seguro Social, sus 6rganos supremos Yy atribuciones conferidas, asi como su

estructura Regional y Delegacional operativa.

También nos referimos de manera general el Régimen Obligatorio del
Seguro Social, los sujetos susceptibles de incorporacion y las diversas ramas
de aseguramiento que lo componen; ahondando de igual forma, en las
obligaciones patronales relativas a la afiliacion de trabajadores ante dicho
organismo, en lo conducente a los plazos especificos para el cumplimiento de

las mismas, en términos de la Ley del Seguro Social.

Por ultimo y como parte medular de la presente tesis, nos permitimos

analizar la facultad sancionadora y liquidadora del Instituto, con motivo de la



afiliacion extemporanea de trabajadores en el Régimen Obligatorio, de tal modo
sostenemos que resulta necesario adicionar y reformar diversos preceptos con
el objeto de procurar que la actuacion del Instituto, se ajuste a las garantias
individuales de nuestra Constitucion, y sobre todo la equidad, justicia y

proporcionalidad de las contribuciones.



Capitulo 1

Generalidades de la Seguridad Social

Desde los origenes de la humanidad, el hombre siempre se ha
encontrado en una busqueda constante de seguridad en todos los ambitos en
que se desarrolla, es decir, el ser humano como tal, se encuentra en todo
momento en busqueda de la seguridad, entendida esta como los medios
necesarios para afrentar las adversidades que se suscitan a lo largo de la vida

de éste.

Las personas durante su vida trabajan con el propdsito de adquirir
satisfactores que puedan incrementar su seguridad en los distintos ambitos en

que se desarrolla, como lo es el deportivo, social, cultural, laboral.

1.1 Seguridad social

La variedad de actividades que desempefiamos tiene como
denominador comun la busqueda de la seguridad cuando no se ha adquirido
aun los medios necesarios de supervivencia o cuando se han perdido, asi
como el incremento de esa seguridad, una vez alcanzados los satisfactores
indispensables. El marco que integra, se amplia o restringe conforme a las
cualidades individuales, aspectos sociales e incluso con la situacion imperante
en el ambito internacional; también varia a través de las distintas épocas de la

humanidad.

El término seguridad es muy amplio; se ve afectado por todo quehacer
de los grupos humanos y aun del individuo. Hay quienes sostienen que el
marco individual debe supeditarse al social; otros, a la supremacia de un sector
sobre los individuos y hay quienes situan en la cima a la sociedad representada
por el gobierno.

Las personas trabajan para adquirir satisfactores o servicios que
incrementen la seguridad, al igual que se estudia, escribe, investiga. La

seguridad tiene dos connotaciones: por una parte, permite eliminar la



inseguridad proveniente de la adversidad y las contingencias a que estamos
expuestos; éste es su aspecto negativo. Por otra, con un criterio positivo,
proporciona al ser humano los elementos necesarios para la subsistencia,
conforme a sus fuerzas y aptitudes, sin mas limitacion que el respeto reciproco
al derecho de los demas. La sociedad, al procurar los medios, no debe limitarse
a curar en caso de enfermedad sino a promover la educacion a fin de combatir

la ignorancia o crear fuentes de trabajo contra el desempleo.

La amplitud del término seguridad abarca tanto a la actividad como el
conocimiento acumulado por el ser humano. Desde la pequefia labor del
campesino o artesano hasta la del cientifico, no existen limites para la

seguridad, como no los hay para el conocimiento y las aspiraciones.

Esta inseguridad en que el hombre se halla inmerso no comprende sélo
un determinado sector o area de la vida humana, sino que ocupa la totalidad de
la propia existencia del hombre, inseguridad que, siendo total, impulsa la
actividad humana en orden a ponerle coto igualmente, en un sentido total, por
lo que el hombre combate a la inseguridad, o cuando menos asi lo pretende, en

tantas direcciones cuantas ella toma en relacion con la vida.

En la esencia misma de la humanidad se encuentra la necesidad de
seguridad, lo evolucion bioldgica y cultural del hombre apuntan con el paso del
tiempo a un unico fin: superar los peligros de representa el medio ambiente en
que transcurre su existencia. Se ha dicho que el hombre aislado es una simple
abstraccion, porque lo real y existente es el grupo social dentro del cual el
individuo, como ser esencialmente incompleto, desenvuelve su vida con ayuda
de los demas; el hombre no es sociable por naturaleza sino por mandato de su
razon, que le hace comprender las ventajas de la vida colectiva, de tal suerte
que si por instinto no fuera el hombre un ser sociable, lo seria por necesidad,
ya que el espiritu es incapaz de tener una perpetua soledad y muy pronto se
veria obligado a solicitar la asistencia y ayuda de otro que reciprocamente

necesitara lo mismo que el.



Es cierto que la lucha por satisfacer las necesidades da origen al trabajo,
conducta especificamente humana. El hombre ha propiciado el incremento de
las riquezas materiales y espirituales, sin embargo, tanto la produccion, como
el uso y disfrute de los bienes producidos, sélo pueden efectuarse en un
ambiente racionalmente organizado, en un clima de tranquilidad cuyo origen

mismo es el saberse protegido.’

Para que ello fuera asi transcurrieron siglos, infinidad de culturas y seres
humanos han sucumbido en el intento de lograr un mundo de libertad, igualdad,
y dignidad para si y los suyos. No fue sino hasta la segunda mitad del siglo XIX,
cuando empez6 a ponderarse el caracter eminentemente social del hombre; a
partir de entonces ha existido en el mundo un afan legitimo por cambiar las
estructuras existentes por otras mas benignas, de tal suerte que el bienestar
colectivo sea el resultado de la suma del bienestar individual. Tales ideas, tales
conceptos, se hallan plenamente integrados a los principios de la llamada

seguridad social.

La Seguridad Social como idea universal, por la amplitud y bondad de
sus principios, es un sistema irreconciliable con la permanencia de las formas
actuales de organizacion de las sociedades modernas; si bien el concepto
seguridad es un marco variante de referencia respecto de cada ser humano —e
influyen para ello cuestiones de toda indole, incluyendo las emocionales-, no
podemos dejar de admitir que debe rebasarse el aspecto puramente teodrico o
filosofico, en busqueda de formas tangibles que tiendan a lograr la honorable y

digna existencia de la humanidad.?

Cuando en el ano de 1917, en la Ciudad de Querétaro, se redacta y
promulga la Constitucion social, surge como preocupacion especial reflejada en
la fraccidon XXIX de articulo 123, la necesidad de establecer un sistema de
seguros sociales, que vendria a resolver, de una manera razonable, el

problema de los riesgos de trabajo sufridos por lo trabajadores, y la necesidad

' RUIZ MORENO, Angel Guillermo. Nuevo Derecho de la Seguridad Social. Porria, México,
1997, pp. 1y 2
? Ibidem, p. 3



de encontrar un sustituto del salario, cuando por razones de invalidez o de

vejez, los trabajadores dejaban de ser utiles para el trabajo.

Integrada formalmente en la estructura del articulo 123, la Seguridad
Social tan incipientemente esbozada, se convirtié en una parte del derecho del
trabajo, y asi ha sido considerada practicamente hasta la promulgacion de la
ley en el ano de 1973, en razén de que el supuesto para el establecimiento de

normas del seguro social era la existencia de las relaciones de trabajo.

Las reformas a la ley permiten afirmar que en México se ha producido el
transito del Seguro Social a la Seguridad Social, es preciso establecer ahora,
desde un punto de vista doctrinal, en qué consiste la diferencia, para no incurrir
en errores de significado juridico, y por lo tanto podemos establecer las

siguientes diferencias:

- La Seguridad Social constituye en realidad un fin, respecto del cual el
seguro social es, solamente, uno de los medios para llevarlo a cabo,
es decir, la Seguridad Social es el fin y el Seguro Social es el
instrumento para la obtencion de el fin de la Seguridad Social, es por
eso que en el articulo 4° de la Ley del Seguro Social se dice que: “El
Seguro Social es el Instrumento basico de la seguridad social.....

- La Seguridad Social trata de resolver contingencias vitales que no son
exclusivas de la clase trabajadora, sino que por el contrario se
extiende a varios grupos mas, que aunque no son tutelados por la Ley
Federal del Trabajo, tienen sin embargo el caracter de trabajadores,
por lo que podemos sefialar que el destinatario del seguro social lo es
el trabajador subordinado, sujeto especifico de una relacion juridico
econodmica concreta, como lo es la relacion de trabajo, mientras que el
destinatario de la Seguridad Social lo es simplemente el Hombre en si

mismo.?

Diferencias estas, de las cuales podemos concluir que la Seguridad

Social es tan antigua como la humanidad

* Ibidem, p. 38



La Seguridad Social y el Seguro Social son dos conceptos que se
encuentran en estrecha vinculacion ya que la existencia del primero supone la

del segundo.

La Seguridad es el género y el Seguro es el instrumento. La seguridad
social esta vinculada con la satisfaccion de necesidades permanentes,
mientras que el seguro social lo hace con las necesidades contingentes, las
cuales son generalmente condicion para satisfacer las permanentes, es decir,
el seguro social satisface las contingencias que pudieran suscitarse en el dia a
dia de manera inmediata, mientras que la Seguridad busca atender de manera
permanente esas necesidades, no solo en el momento en que se presentan, tal

y como sucede en el seguro.

Algunos de los objetivos de la Seguridad social lo encontramos en el
articulo 2° de la Ley del Seguro Social que define los objetivos de la Seguridad
Social los cuales son: garantizar el derecho a la salud, la asistencia médica, la
proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios
para el bienestar individual y colectivo, asi como el otorgamiento de una
pensidn que, en su caso y previo cumplimiento de los requisitos legales, sera

garantizada por el Estado.

La Seguridad Social debe remodelar las bases estructurales de los
sistemas desde los puntos de vista social, politico y econdmico, en modo tal

que se abarque y proteja a todos los sectores sociales sin distingo alguno.

Es cierto que hacia alla vamos, pero si bien el regreso es casi imposible,
lo que si es factible es el fracaso de los nuevos sistemas que para la
consecucidon de la seguridad social se adopten, si es que no se toman las

debidas precauciones para incorporar medidas precisas Y eficientes.

Es asi como encontramos que el hombre a través de toda su historia se
ha encontrado en la lucha permanente por obtener el sustento necesario para

Su supervivencia y una vez resuelta esta, la obtencion de satisfactores que



permitan en menor o mayor medida realizar una vida con ciertas comodidades
que a su vez le permitan obtener esa Seguridad que una vez que se acabe la
fuerza fisica pueda continuar allegandose de los elementos necesarios para su

supervivencia.

1.2. Derecho de la Seguridad Social

El derecho como ciencia, constituye uno de los aspectos basicos que
para su analisis y comprension se requiere de un absoluto rigor en el
razonamiento, en el trabajo metddico y en la actitud cientifica, principalmente
en cuanto a investigacion se refiere. El uso popular de la palabra derecho es
multiple e incluye significados inmediatos a las ideas de rectitud y de justicia;
etimologicamente proviene del sustantivo latino directus, cuyo sentido
metaforico nos traslada también a la ideas de regir, de linea recta del
comportamiento humano, con una enorme carga axiologica de valores de todo
tipo.*

La ciencia juridica, por su extensién y para su estudio, ha debido
clasificar al derecho por ramas; esta division tiene generalmente una finalidad
didactica y ha ido cambiando a través de la historia; si bien dichas ramas y
cada disciplina en particular tiene principios juridicos diferentes de las otras, es
relativa dicha division porque la ciencia es una sola. Atendiendo a la naturaleza
de los intereses que tienen a la vista las normas, siguiendo la tradicion romana
podemos dividir el orden juridico en tres grandes grupos o ramas del derecho a

saber:

a) Derecho Privado, que regula los intereses particulares de cada
persona en su relacion con los demas;

b) Derecho Publico, cuyas normas garantizan primordialmente la
convivencia humana, regulando la actuacion gubernamental; y

c¢) Derecho social, destinado a atender y regular la proteccidon de la
economia y el aseguramiento de una vida decorosa para el hombre

que entrega su energia de trabajo a la sociedad.®

* Ibidem, p. 13
> DE PINA VARA, Rafael. Diccionario de Derecho. trigésima edicion, Porria, México, 2001, p.
239.




Podemos advertir, que a la tradicional division del derecho en publico y
privado, resulto necesario afadir el derecho social, atendiendo a la naturaleza
protectora de sus normas; la necesidad de la clasificacion del derecho social
era mas que evidente, era necesaria como tal, ya que no se trataba en realidad
ni del derecho publico ni del derecho privado, pese a que como todo el
derecho, se preocupa de la regulacion de las conductas y relaciones humanas;
sin embargo, a diferencia del derecho publico y privado, el derecho social

contempla al hombre precisamente como eso: como un integrante de lo social.

Asi entonces, en lo que nos interesa, el derecho social responde a una
idea del ser humano sujeto a vinculos sociales, analizando el hombre colectivo
desde una perspectiva tal en que ninguno es igual a otro y por lo tanto la idea
central es la nivelacién de las desigualdades que existen entre las personas
que integran la sociedad; por ende, la igualdad deja de ser un punto de partida
del derecho, para convertirse en meta o aspiracion, ya que los derechos
sociales los constituyen un conjunto de exigencias que la persona puede hacer
valer ante la sociedad, a fin de que ésta le proporcione los medios necesarios
para poder atender de cualquier manera, el cumplimiento de sus funciones,
asegurandole un minimo de bienestar que le permita conducir una existencia

decorosa y digna.

“Para poder entender un poco mas el Derecho de la Seguridad Social,
tenemos que explicar su génesis, es decir, las fuentes de donde emerge y se

crea, las cuales son:

I. La Constitucion Federal Mexicana, es el fundamento juridico primario
del derecho de la seguridad social, en concreto el articulo 123, que habla en
uno de sus titulos del trabajo y la prevision social, el cual contiene derecho a

favor de la clase trabajadora que es la principal beneficiaria del seguro social.

De este articulo emanan los organismos que brindan seguridad social en

nuestro pais y los cuales son:



a) El Instituto Mexicano del Seguro Social, creado por la Ley del Seguro

Social, reglamentaria de la fraccion XXIX del Apartado “A”.

b) El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, creado por la Ley del ISSSTE, reglamentaria de la fracciéon Xl del
Apartado “B”.

c) El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores,
creado por la Ley del INFONAVIT, reglamentaria del segundo parrafo de la

fraccion XXII del apartado “A”; y

d) El Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas,
creado por la Ley del ISSFAM, reglamentaria del segundo parrafo de la fraccion
XIII del Apartado “B”.

Il. La Ley del Seguro Social, es la mas importante de las fuentes del
derecho de la Seguridad Social, ya que la Constitucion Politica sefiala de
utilidad publica la Ley del Seguro Social, y mediante ella se creé la institucion
que es el instrumento basico para lograrla, con la caracteristica de ser el
seguro social un servicio publico nacional a cargo de un organismo
descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia
fiscal y autarquia, estableciéndose en la citada legislacion las bases de su

organizacion, administracion, operacion y funcionamiento.

No puede considerarse a la Ley del Seguro Social como una legislacion
de indole laboral propiamente dicha, aunque reglamenta el apartado A de la
Constitucion Federal, ya que no solo protege a los trabajadores, sino que
incluye a patrones personas fisicas, y otros grupos sociales no vinculados a
una relacién de trabajo propiamente dicha, extendiendo sus prestaciones o

beneficios a los familiares del trabajador.

lll. Otras legislaciones correlativas a la Ley del Seguro Social, ya que no
solo ella posee disposiciones en materia de seguridad social, sino que se debe

de anadir a la misma las siguientes:



a) Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado.

b) Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores.

c) Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas.

Y todas aquellas disposiciones reglamentarias expedidas tanto por el
Titular del Ejecutivo, asi como por aquellos 6rganos facultados para la
expedicion de las mismas de manera interna con el fin de regular la prestacion
de los servicios de seguridad social que se encuentran a cargo de dichas

instituciones.

IV. Reglamentos de las legislaciones de Seguridad Social, porque
atendiendo la dimensidn organica y estructural de las instituciones encargadas
de brindar la seguridad social en nuestro pais, sus leyes resultan
normativamente insuficientes, toda vez que estas son leyes que brindan el
marco legal, quedando entonces al aspecto reglamentario su aplicacion
especifica y concreta, ya que de no existir esta reglamentacién, seria
incompleta y confusa, toda vez que como se ha mencionado anteriormente las
leyes que dan vida a los organismos encargados de brindar la seguridad social
en nuestro pais son solamente marcos legales incompletos y confusos en
cuanto a la aplicacién especifica de su contenido. De alli que, a fin de abarcar
todas y cada una de las actividades desempefiadas por tales instituciones vy
para dotarlas de legalidad, se hace necesaria la expedicion de una serie de
reglamentos que vengan a normar lo que a la ley, por falta de espacio y por

razones de técnica legislativa le resulta una tarea imposible.

De lo que podemos concluir que el reglamento como tal es un medio
indispensable para la ejecucion de todas y cada una de las leyes de seguridad

social.



Todos ellos, sumados a los reglamentos internos o instructivos de
avocacion interior, asi como los acuerdos, bases y oficios circulares que
enmarcados por el derecho administrativo se expidan en lo sucesivo en la
cotidiana prestacion del servicio publico nacional que le es propio, constituiran
sin duda la fuente material mas extensa del derecho de la seguridad social.

V. Acuerdos del Consejo Técnico del IMSS, han sido de una importancia
trascendente en esta materia, tratandose de actos de caracter eminentemente
administrativo, efectuados en la labor cotidiana por uno de los principales
organos superiores del propio Instituto, siendo por disposicion legal el érgano
de gobierno, el representante legal y el administrador del Instituto Mexicano del
Seguro Social, facultades que han sido concedidas a través de la historia por
diversos articulos de la propia Ley. Todos ellos han facultado de manera
expresa al Consejo Técnico para expedir reglamentos que fueran necesarios
para la exacta observancia de la ley, en la inteligencia que dichas facultades
reglamentarias son estrictamente internas de conformidad con el articulo 31 del

Reglamento Interior del IMSS.

El contenido y objeto de estos acuerdos, imprime a la actividad del
Consejo Técnico, la justificacidon de su ejercicio como 6rgano de gobierno,
administrador y representante legal de la Institucion; para no rebasar el marco
juridico de la Ley del Seguro Social, debe tenerse el cuidado de no invadir la
esfera juridica de los particulares con actos de afectacion a sus intereses, pues
de lo contrario resultarian ser inconstitucionales los acuerdos que determinen

aprobar reglamentos internos, interpretar los alcances de disposiciones legales.

No sobra afirmar que, cuando el Consejo Técnico dicte un acuerdo
favorable al particular, por alguna razén especialisima, tal disposicion es
obligatoria para la institucion y en caso de no aplicarse o respetarse tal, el
particular puede acudir a la autoridad jurisdiccional a exigir su observancia y

cumplimiento.

VI. Las sentencias ejecutorias y resoluciones en procedimientos
jurisdiccionales, constituyen una fuente importante del derecho de la seguridad

social en cuanto constituyen precedentes de asuntos de naturaleza



jurisdiccional en que se resuelvan las controversias que surgen de la practica
cotidiana con motivo de la operacion natural de los organismos de seguridad
social. Estas adquieren su fuerza en cuanto a cosa juzgada ya que los distintos
organismos se encuentran obligados a acatar las resoluciones dictadas por los
distintos tribunales integrantes del Poder Judicial de la Federacion, como lo son
la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Tribunales Colegiados de
Circuito (mismos que como ya sabemos pueden crear jurisprudencia), asi como
los Juzgados de Distrito. Asi mismo nos encontramos con el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, el cual por cierto, de conformidad con la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo también puede crear su
propia jurisprudencia; y las Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje, las
cuales en la emision de sus laudos enriquece la esencia de la seguridad social,

el hacerlo desde la perspectiva del derecho laboral.

También lo constituyen de alguna manera, las resoluciones
administrativas dictadas por los organos superiores de los Institutos
mencionados anteriormente. En el caso del Instituto Mexicano del Seguro
Social lo constituyen los Consejos Consultivos Delegacionales al resolver estos
el Recurso de Inconformidad contenido en la propia Ley del Seguro Social en
sus articulos 294 y 295 el cual es considerado un recurso administrativo, y el
cual hasta las reformas del afio del 2001 era obligatorio agotar antes de acudir
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, ya sea para
patrones o ante las Juntas Federal de Conciliacion y Arbitraje para el caso de

los derechohabientes o beneficiarios.

VII. Los acuerdos internacionales, realizados con arreglo a nuestra Carta
Magna a través de un tratado o convenio de tal indole, han contribuido
significativamente al enriquecimiento de la seguridad social en nuestro pais, ya
que los mismos son producto de vastos estudios respecto de los sistemas
adoptados por los diversos organismos e instituciones de caracter internacional
y que de conformidad con nuestra Constitucion Politica algunos de estos
adquieren el caracter de normas de observancias obligatorias, dentro de este

punto podemos comentar como dato curioso que el Director General del



Instituto Mexicano del Seguro Social es el que tiene la representacion de

México en las relaciones internacionales dadas en esta materia.®

El Derecho como tal es tan extenso que para atender todas y cada una
de las necesidades del ser humano en su relacion con la sociedad y sus formas
de gobierno se ha visto en la necesidad de especializarse a tal grado que hoy
en dia contamos en nuestro pais con un Derecho de la Seguridad Social que a
traido consigo la creacion de diversas Instituciones especializadas en prestar
los servicios de Seguridad Social que la clase trabajadora a través del tiempo
ha venido reclamando, razén por la cual y en razon de las diversas relaciones
laborales con que se cuentan, existen diversas legislaciones especializadas en
cada relacion laboral, mismas, que al ser tan amplias se han visto en la
necesidad de crear ordenamientos supeditados a éstas con un grado de
especializacion mayor, por lo que podemos concluir que el Derecho de la
Seguridad Social sera tan cambiante y especializado como la sociedad misma
se lo exija y tratara siempre de nivelar la desigualdad cada vez mas marcada

que existe entre las clases sociales de nuestro pais.

1.3 El Seguro Social

Comenzaremos por definir lo que la palabra seguro significa y es “libre y
exento de todo peligro o dafo”. Seguro es “previsidbn al azar mediante la
subdivision del riesgo”. El seguro es una institucién econémica mediante la cual
las adversidades personales o patrimoniales se transfieren del particular a un
grupo. Esta transferencia tiene como contraprestacion el pago de una cuota,
llamada prima, a cambio de la cual el grupo emite un contrato de cobertura,
conocido como pdliza. El total de las primas pagadas al grupo por los
contratantes de las polizas constituye el fondo de reserva que sirve para cubrir
las pérdidas individuales. Deben tenerse presentes cinco condiciones

fundamentales, a fin de que el Seguro sea econémicamente factible:

1. La de existir un peligro real.

2. El asegurado debe estar interesado en el bien que se asegura.

¢ RUIZ MORENO, Angel Guillermo. Op. Cit. pp. 23-30.



3. El valor de este bien ha de ser suficiente para justificar la creacion y
mantenimiento del contrato del Seguro.

4. Ha de ser posible calcular la frecuencia de pérdidas y su gravedad,
de acuerdo con normas predeterminadas.

5. Debe de existir un numero elevado de personas interesadas en
suscribir y mantener la pdliza a fin de que se produzca una debida

distribucion.

Con lo anteriormente expuesto, podemos afirmar que el Seguro Social
se propone proteger a ciertas personas, consideradas como integrantes de
grupos econémicos activos, frente a determinadas contingencias que pueden
disminuir o extinguir su capacidad. Los grupos permitiran fijar cuotas, recursos
para financiar prestaciones y organismos encargados de administrarlos. Las
contingencias seran aquellas que por su importancia resulten atractivas para
los asegurados y, por su incidencia, necesario prevenirlas. Un Seguro Social no
pueda limitarse a establecer un catalogo de amenazas y formulas de
prevencion para resarcirlas; su funcion es mas trascendente; debe ser un
instrumento agil, real, eficaz y permanente, que amplie marcos de accion para
que los individuos puedan lograr e incrementar su bienestar. Ese estar bien es
el objeto del Seguro Social, condicion de quien tiene garantizados ingresos,
capacitaciéon esparcimiento, en un medio que permita la existencia y el

mejoramiento.

Debemos cuidar de no caer en el facil terreno de la demagogia y
convertir los organismos de Seguro Social y sus legislaciones en instrumentos

irreales, de faciles promesas y dificiles realizaciones.

También habremos de observar una minima uniformidad en los sistemas
que los seguros establezcan en un mismo territorio; conocer las ventajas

obtenidas en otros lugares y aplicarlas con prudencia en nuestro campo.

El Seguro Social obliga a sefalar objetivos, crear instituciones, elaborar
normas, configurar prestaciones adecuadas, evitar contingencias y resarcirlas,

atender a los grupos destinatarios de sus beneficios y adecuar su crecimiento



horizontal al desarrollo economico; es decir, ofrecer mayores y mejores

ventajas en atencion a estadisticas, incidencias y posibilidades.

El Seguro Social es un instrumento de paz social — en la medida de su
eficacia y cuidadoso manejo — especialmente durante esta época, en la que los
problemas internos se han hecho por demas evidentes y con mayores indices

de inseguridad.’

La connotacion de seguro es muy limitada y podriamos decir que solo
entenderiamos por éste proteccion, sin embargo la proteccidon supone un riesgo
latente y este ultimo a su vez una necesidad de atenderlo, sin embargo
podriamos decir que tradicionalmente, el seguro social constituye un
procedimiento de cobertura de riesgos, generador de derechos individuales, y

cuya caracteristicas podriamos precisar en los términos siguientes:

- Se trata de un servicio publico nacional con tarifas o tarifado, esto
significa que la seguridad social descansa, en una estructura organica
constituida en forma unitaria, es decir el Seguro Social como lo
conocemos hoy en dia, de proyeccidén nacional, con base en tarifas
previamente establecidas en Ley, y que por lo tanto no se encuentran
sometidas a la decision de todos los involucrados. El factor o
porcentaje que se toma en cuenta para el pago del seguro lo es el
salario y este se integra de diversas maneras, pero todas ellas de una

manera estricta.

- La incorporacion al Seguro Social es obligatoria, es decir en términos
del articulo 12 de la Ley del Seguro Social establece quienes van a ser

sujetos de aseguramiento al régimen obligatorio del Seguro Social.

- Los riesgos que cubre van a ser limitados, en cuanto a que solo
contemplan determinados beneficios y prestaciones que va a tener el

sujeto asegurado por lo que hace a los riesgos de trabajo o

7 BRICENO RUIZ, Alberto. Derecho Mexicano del los Seguros Sociales, Harla, México, 1996, pp.
10y 11.




enfermedades definidas en la Ley del Seguro Social y supletoriamente
en la Ley Federal del Trabajo, previo cumplimiento de los requisitos
que estipula la propia Ley para la obtencidn de estas prestaciones y

beneficios.

- La forma de cotizacion va a ser tripartita, ya que la tesis en que
descansa el sistema de seguridad social atribuye gran parte de la
responsabilidad a los patrones, en tanto que son estos los creadores
de los riesgos de trabajo a los que se encuentran expuestos los
trabajadores, por lo tanto se considera que deben aportar los recursos
economicos suficientes para la atencidbn médica, farmacéutica vy
demas que los riesgos produzcan, asi como también cubrir las
compensaciones econdémicas periddicas o globales a que se hagan
acreedores los asegurados o sus beneficiarios. Por otra parte, el
seguro social también supone que puede haber contingencias que no
necesariamente son resultado directo de su actividad profesional o
laboral, por ello es que de conformidad con el principio fundamental en
que descansa la seguridad social es que corresponde al Estado, los
patrones y los trabajadores hacer aportaciones que permitan crear los
instrumentos de servicio y econdmicos adecuados que permitan la
atencion de estos riesgos que no tienen su origen necesariamente en
un riesgo de trabajo por la prestacion de sus servicios o para la

atencion de los beneficiarios de los propios trabajadores.?

De lo anterior podemos decir que la seguridad social tiende a proteger a
todos los individuos, brindandoles los medios necesarios para la atencién de
sus contingencias, sin embargo el Seguro Social como tal, no puede proteger a
todos los individuos de la misma manera, ya que esta va a variar de
conformidad con el nivel cultural, la actividad y el desarrollo econémico de las
personas, lo cual en la mayoria de las ocasiones repercute en el salario que

van a percibir los trabajadores.

8 MORENO PADILLA, Javier. Régimen Fiscal de la Seguridad Social y Sar. segunda edicion
Themis, México, 1994, p. 10.




El seguro social s6lo puede proteger a algunos individuos, frente a
ciertos riesgos. La determinacion debe atender los aspectos que socialmente
son relevantes, bien por mantener la capacidad econdmica de la persona como
para preservar su capacidad y fuerza de trabajo. Tan grave es en una sociedad
la ausencia de elementos sanos, como la falta de recursos financieros, que
impida a sus integrantes allegarse los insumos para la sobrevivencia o
superacion. Los criterios no van de la mano con las necesidades sino de la
posibilidad para hacerles frente. Esto implica que debe partirse de una base
econdmica y funcional, lo que a la sociedad le interesa es el progreso y por
ello resulta indispensable cuidar los valores que constituyen su base, ya que
los trabajadores sujetos a un salario representan ingresos para el Estado que a

su vez se ve reflejado en el consumo de productos.

El seguro social obliga a sefalar objetivos, crear instituciones, elaborar
normas, configurar prestaciones adecuadas, evitar contingencias y resarcirlas,
atender a los grupos destinatarios de sus beneficios y adecuar su crecimiento
horizontal al desarrollo economico, es decir, ofrecer mayores y mejores
ventajas en atencion a estadisticas, incidencias y posibilidades.

El Seguro Social es un instrumento de paz social, en la medida de su
eficacia y cuidadoso manejo, especialmente durante estos tiempos en los que

los problemas internos se encuentran mayormente acentuados.

Ahora bien, ¢;qué debemos entender por servicio publico? Para
determinarlo hay que efectuar un analisis desde un punto de vista formal y
desde un punto de vista material, asi como de sus elementos, o que mas

adelante realizaremos.

1.4 Concepto de Servicio Publico

Desde el punto de vista formal, el Servicio publico es toda actividad
prestada directamente por el Estado, o independientemente por un particular
concesionario; y desde el punto de vista material, es toda actividad tendiente a
satisfacer necesidades de caracter colectivo. Asi, ambos conceptos quedan

incompletos por lo que resulta conveniente complementar uno con el otro para



entender en sus términos la definicion real, entendiéndose entonces al Servicio
Publico como: toda actividad prestada directamente por el Estado o a través de
un particular concesionario, tendiente a satisfacer necesidades de caracter
colectivo; cabe mencionar que la doctrina ha incorporado una serie de ideas y
elementos a esta definicidn, al sefalar el Servicio Publico como: “Actividad que
desarrolla el Estado directa o indirectamente a través de un particular
concesionario, para satisfacer necesidades colectivas que derivan de la vida en
comunidad y que se desarrollan de manera continua, general, uniforme,
regular, en igualdad de condiciones, en forma obligatoria y adaptandose a

circunstancias de hecho que prevalezcan en lugar y tiempo determinados”.

Asi pues, de la definicion transcrita se desprenden los siguientes

elementos:

La actividad la puede prestar el Estado directamente o por conducto de

un particular concesionario.

Destinado a satisfacer las necesidades de caracter colectivo, pero sélo

aquellas que se deriven de la vida en comunidad.

Y los requisitos que debe observar dicha actividad son:

- Regular, que se traduce en el apego a la normatividad o regulacion aplicable

a dicha actividad;

- General, que se preste a todos aquellos que lo soliciten;

- Uniforme, relativo a la calidad de la prestacion del servicio;

- Igualdad de condiciones, que sea prestado a todos los que cumplan con los

requisitos o condiciones previamente establecidas, sin discriminacion alguna;

- Continuo, esto es, que el servicio se preste de forma ininterrumpida;



- Obligatoriedad, que alude al particular en cuanto a que la prestacion debe ser
de forma obligatoria, pero cabe distinguir que cuando lo presta el Estado, no se

dice que sea obligatorio;

- Adaptandose a circunstancias de hecho y tiempo determinados.

En conclusion debemos entender a la Descentralizacion Administrativa,
como el confiar algunas actividades administrativas a érganos que guardan con
la administracion centralizada una relacion diversa de la de jerarquia, pero sin
que dejen de existir respecto de ellas, facultades indispensables para
conservar la unidad del poder érgano entre los cuales se encuentra el Instituto
Mexicano del Seguro Social, que es una descentralizacion por servicio, el cual
goza de una personalidad juridica y patrimonio propios, asi como de una
autonomia técnica y organica, ademas de tener la caracteristica de ser un

organismo fiscal autébnomo en términos de la Ley del Seguro Social.®

Dicho de otra manera, el Servicio Publico es la actividad por medio de la
cual el Estado va a brindar todos y cada uno de los servicios necesarios
requeridos por la sociedad, los cuales podra otorgar de una manera directa o
delegarlos en otras personas o instituciones que seran las encargadas de llevar
a cabo estos servicios requeridos por la poblacién, y las cuales gozaran de
autonomia en el manejo de su patrimonio y la toma de sus decisiones, pero
siempre estaran bajo la observacion y tutela del Estado, pues es este el que les
encargo la realizacion de las actividades y tendra la obligacién de vigilar

constantemente que se cumplan con dicho objetivo.

1.5 Organismos descentralizados

Los organismos descentralizados, forman parte de la organizacion de la
Administracion Publica Federal de conformidad con el articulo 1° de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), misma que establece

que se compone de dos formas: centralizada y paraestatal, conformandose la

® SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. vigésima cuarta edicion, Porrta, México,
2001, p. 107.




primera por dependencias, a diferencia de la paraestatal que se conforma por
entidades, encontrandose ubicado el IMSS dentro de la Administracion Publica

Paraestatal.

Dicho precepto tiene su fundamento Constitucional en el articulo 90 de

nuestra Carta Magna el cual a la letra establece:

‘La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del orden administrativo de la Federacién que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del

Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales
y el Ejecutivo Federal, o entre estas y las Secretarias de Estado y

Departamentos Administrativos”.

Asi pues la LOAPF, en su articulo 45 establece que: “Son organismos
descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la
Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y

patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten”.™

La descentralizacién tiene por objeto crear organismos que estén
desvinculados en mayor o menor medida de la Administracion Publica Central,
cuyas caracteristicas principales son las de tener personalidad juridica y
patrimonio propios, y que pueden ser creados por ley o decreto del legislativo o
ejecutivo como ya quedo precisado anteriormente, ademas de gozar de

Autonomia Técnica y Organica.

Por otro lado la descentralizacion se clasifica en tres tipos:

- por servicio

' Ibidem, p. 730.



- por colaboracién, o

- por regién."

Para el objeto de este trabajo nos referiremos a la descentralizacion por
servicio, la cual consiste en la creacion de organismos encargados de la
prestacion de servicios publicos, puesto que es la clasificacion en la que se

ubica al Instituto Mexicano del Seguro Social.

Continuando con las caracteristicas de los organismos descentralizados,
cabe destacar que deben someterse a las disposiciones de la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, con la salvedad de lo establecido en su articulo 5,

el cual establece:

“El Instituto Mexicano del Seguro Social, ..., se regiran por sus leyes
especificas en cuanto a las estructuras de sus 6érganos de gobierno y vigilancia,
pero en cuanto a su funcionamiento, operacion, desarrollo y control, en lo que
no se oponga a aquellas leyes especificas se sujetaran a las disposiciones de

la presente ley.

Aquellas entidades que ademas de Organo de Gobierno, Direccién
General y Organo de Vigilancia cuenten con patronatos, comisiones ejecutivas
0 sus equivalentes, se seguiran rigiendo en cuanto a estos érganos especiales

de acuerdo a sus leyes u ordenamientos relativos.”

Del texto anterior se desprende que la ley mencionada se aplicara
supletoriamente, en lo relativo al funcionamiento, operacion, desarrollo y control
del Instituto Mexicano del Seguro Social, siempre y cuando la ley en comento
no se oponga a las leyes especificas que regulan la materia, que en el caso se

trata, de la Ley del Seguro Social y sus reglamentos.

1.6 El IMSS como Organismo Fiscal Auténomo

" FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, trigésima primera edicion, Porria, México, 1992, p.
208.




El IMSS, goza de las facultades de un organismo fiscal autonomo,
misma que data del 24 de noviembre de 1944, a través de la reforma del
articulo 135 de la Ley del Seguro Social, reforma con la que se dio a las
aportaciones de seguridad social el caracter de contribuciones, y otorga al
Instituto las facultades siguientes:

- Determinar los créditos a su favor.

- Comprobar el cumplimiento correcto de las contribuciones.
- Precisar las bases para su liquidacion.

- Fijarlos en cantidad liquida.

- Ejecutar su cobro.

- Percibir su pago.

Por tanto, al ser un organismo fiscal autonomo esta sujeto a las diversas
disposiciones que regulan su actuacién, mismas que se refieren a las
facultades de comprobacion, de determinacion de créditos en cantidad liquida,
prescripcion, caducidades en el ejercicio de sus facultades, asi como sujetarse
a las diversas normas que regulan la notificacion de los actos de autoridad y de
los diversos procedimientos a los cuales debe de sujetarse la autoridad para
hacer efectivo el ejercicio de sus facultades como organismo fiscal, normas que
se contienen tanto en el Codigo Fiscal de la Federacion y su Reglamento,
como en la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, cuya finalidad es otorgar
el caracter ejecutivo de los actos del Instituto, con el objeto de allegarse de los

bienes y recursos necesarios para el cumplimiento de sus finalidades.™

Es decir, el IMSS al gozar de una autonomia fiscal, va a poder actuar
dentro del ambito de sus facultades en contra de aquellas personas que no
cumplan o que cumplan de manera incorrecta con su obligacion de tributar en
términos de la Ley de la materia, pues es mediante esta tributacion realizada
por los patrones obligados a ello, que el Instituto logra cumplir en mayor o
menor medida con su objeto de brindar los servicios para lo cual fue creado, y
para ello cuenta con las facultades necesarias para exigir el pago oportuno y
correcto de los patrones obligados a tributar en términos de la Ley del Seguro

Social y su reglamentos.

2 RUIZ MORENO, Angel Guillermo. Op. Cit. pp. 142 y 143.



1.7 Régimen Obligatorio del IMSS

La Ley del Seguro Social vigente en nuestro pais, es el dispositivo legal
creador y regulador del sistema actual de seguridad social, la cual prevé la
existencia de dos regimenes, en los cuales pueden afiliarse tanto trabajadores,
como personas independientes, con la finalidad de obtener los beneficios que
deriven de ellos, una vez que se cumplan con todos y cada uno de los
requisitos previstos en la ley antes comentada y los reglamentos de la misma,

regimenes que de conformidad con el articulo 6° de la LSS, son los siguientes:

El Seguro Social comprende:

El Régimen obligatorio, y

El Régimen voluntario.

Resulta importante, hacer notar que la diferencia esencial de ambos
regimenes, es que en el primero la incorporacidn de las personas es obligatoria
al gozar de una determinada calidad en términos de la LSS y en el segundo se
distingue por su libre afiliacién, sujeta a la aprobacion del propio Instituto, en
condiciones similares a las de un seguro privado, con ciertas salvedades y
beneficios de las personas que se han encontrado incorporadas al régimen

obligatorio de conformidad con la LSS y sus Reglamentos.

Ahora bien, para los efectos de este trabajo, hablaremos del Régimen
Obligatorio, de los derechos, obligaciones, requisitos y consecuencias legales,
susceptibles de actualizarse, por los patrones obligados a inscribirse ante el

IMSS e inscribir a sus trabajadores como sujetos de aseguramiento.

Asi las cosas, la LSS en su articulo 12° establece como sujetos
susceptibles de aseguramiento, en el régimen obligatorio de seguridad social

vigente en nuestro pais a los siguientes:



“Las personas que de conformidad con los articulos 20 y 21 de la Ley
Federal del Trabajo, presten, en forma permanente o eventual, a
otras de caracter fisico o moral o unidades econdmicas sin
personalidad juridica, un servicio remunerado, personal vy
subordinado, cualquiera que sea el acto que le dé origen o cualquiera
que sea la personalidad juridica o la naturaleza econémica del patron
aun cuando éste, en virtud de alguna ley especial, esté exento del

pago de contribuciones;

Il. Los socios de sociedades cooperativas, y

[I. Las personas que determine el Ejecutivo Federal a través del
Decreto respectivo, bajo los términos y condiciones que sehale esta

Ley y los reglamentos correspondientes”

De lo anterior, es importante comentar la fraccion primera, toda vez que
su contenido comprende a todos aquellos sujetos que presten servicios
subordinados, independientemente del acto que le de origen, ordenamiento por
el cual el Instituto, de forma ilegal pretende en diversas ocasiones hacer
sujetos de aseguramiento a personas que no cumplen con el requisito esencial
de subordinacién y obediencia con una empresa o persona fisica, como si
efectivamente existiese una relacion laboral, cuando la actividad se realiza
como prestadores de servicios profesionales o por comision mercantil,
fundando su presunta facultad inexistente en el articulo 110 de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta, que evoca a lo que este ordenamiento considera
como asimilable a salario y que no corresponde a una relacion laboral, actuar
del Instituto que se traduce en un exceso o ejercicio indebido de facultades, ya
que estos preceptos son inaplicables para determinar créditos por personas en
donde no existe una relacion laboral que los haga sujetos de aseguramiento, ya
que ademas la relacibn con una empresa o persona fisica, puede como
anteriormente manifestamos tener su origen en contratos de prestacion de
servicios o comision mercantil, actos del Instituto que al verificarse resultan
contrarios a los principios rectores de nuestro Derecho Positivo en materia de

Seguro Social, a la garantia de legalidad misma y a la libertad de trabajo,



maxime que una de las caracteristicas de nuestro sistema de seguridad social,
es la de su aplicacion limitada, esto es, que seran objeto de los beneficios y
derechos del régimen obligatorio sdlo aquellas personas que cumplan con el
requisito esencial, de ser trabajadores al servicio de un patron, es decir que
exista un deber de obediencia del trabajador hacia el patrén y la facultad de
mando de éste ultimo, para que se actualice la obligacién de los patrones a
inscribir a todas aquellas personas que cumplan con tales caracteristicas,
ademas que la Ley del Impuesto Sobre la Renta, no es de aplicacion supletoria

en materia Laboral y de Seguridad Social.

Resultando en la practica la presunta e inexistente facultad que a sido
comentada, sujeta de aplicarse arbitrariamente, toda vez que el Instituto puede
presumir dicha relacion sin acreditar ninguno de los elementos invocados y
fincar créditos fiscales a un particular mediante Cédulas de Liquidacion, siendo
situaciones que normalmente tienen que ser impugnadas a través del Recurso
de Inconformidad o el Juicio Contencioso Administrativo Federal, promovido
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, toda vez que los
medios previstos en la Ley del Seguro Social y sus reglamentos resultan
inutiles, para desacreditar los hechos consistentes en la presuncion de

existencia de una relacion laboral, cuando esta es meramente mercantil o civil.

Por otro lado, el Régimen Obligatorio, comprende las siguientes ramas

de aseguramiento o seguros a otorgar a los trabajadores:

- Riesgos de Trabajo.

- Enfermedades y maternidad.

- Invalidez y vida.

- Retiro, cesantia en edad avanzada y vejez.

- Guarderias y prestaciones sociales.

De conformidad con el articulo 8° de la LSS, todo asegurado y sus
beneficiarios, para recibir las prestaciones derivadas de estas ramas de
aseguramiento deberan de cumplir con todos y cada uno de las requisitos

previstos en la LSS, prestaciones que son: en especie y en dinero y se les



otorgan tanto al beneficiario directo (trabajador asegurado) como a los
familiares derechohabientes, dependiendo de la rama de aseguramiento de la
cual deriven, asi podemos concluir que los beneficios otorgados, por el mero
hecho de encontrarse inscrito en alguno de los regimenes de la Ley del Seguro
Social, son de aplicacion condicionada, toda vez que su concesién depende del
cumplimiento de los requisitos contenidos en la LSS, cumplimiento que debe
ser anterior al suceso de cualquier contingencia que de lugar a la prestacion de

los beneficios en la multicitada Ley.

Este Régimen Obligatorio del Seguro Social, impone determinadas
obligaciones Patronales, las cuales se desprenden del articulo 15 de la Ley del

Seguro Social, y son:

- Registrarse e inscribir a sus trabajadores ante el Instituto, comunicar sus
altas y bajas, las modificaciones de su salario y los demas datos, dentro
de plazos no mayores de cinco dias habiles. Cabe sefialar que la
redaccion de ésta obligacion era poco acertada, pues su texto establece
que la presentacion de cualquier aviso de modificacidon salarial debia
realizarse en un plazo de 5 dias habiles, precepto legal que contravenia
el contenido de la propia LSS, ya que existen diversos tipos de salarios y
la presentacién de los citados avisos, podia realizarse dentro de los 15
dias naturales, pero bien, con motivo de las reformas se modifican los
articulos 30 y 34 de la Ley, estableciéendose como plazo comun para
presentar los avisos de modificacion 5 dias habiles, tratdndose de
salarios fijos en el mes que se trate y para los salarios variables vy

mixtos, en el bimestre respectivo.

- Llevar registros, tales como ndminas y listas de raya en las que se
asiente invariablemente el numero de dias trabajados y los salarios
percibidos por sus trabajadores, ademas de otros datos que exijan la
presente Ley y sus reglamentos. Obligacion que se traduce en conservar
estos registros y documentos relacionados con las declaraciones
durante los cinco afios siguientes al de su fecha de presentacién o que

debieron presentarse. La presente obligacion patronal tiende al ejercicio



de las facultades de comprobacion, como organismo fiscal auténomo

previstas en el articulo 42 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Determinar las cuotas obrero patronales a su cargo y enterar su importe
al Instituto. Obligacién que se trata de la Autodeterminacion que debe
realizar el patron particular, sobre las cuotas que debe retener y enterar
el Instituto Mexicano del Seguro Social, como organismo fiscal

autbnomo.

Proporcionar al Instituto los elementos necesarios para presentar la
existencia, naturaleza y cuantia de las obligaciones a su cargo

establecidas por esta Ley y los reglamentos que correspondan.

Permitir las inspecciones vy visitas domiciliarias que practique el Instituto,
las que se sujetaran a lo establecido por esta Ley, el Codigo Fiscal de la
Federacion y sus reglamentos respectivos. La mencién que podemos
realizar a esta obligacion patronal, es que se trata del ejercicio de las
facultades de comprobacion que tiene el IMSS, como organismo fiscal
autébnomo en términos de lo previsto por los articulos 42, 44, 45 y 46-A
del Cdédigo Fiscal de la Federacion, asi como someterse al ejercicio de
las facultades de comprobacion que realice el Instituto a fin de
determinar la procedencia de un riesgo de trabajo o enfermedades
profesionales y comprobar la actividad a la cual verdaderamente se
dedica el patrén, con la finalidad de ubicarlo en la clase y prima que
efectivamente le corresponda y que ésta concuerde con la declarada por
el patron de conformidad con el articulo 18 del Reglamento de la Ley del
Seguro Social en materia de Afiliacion, Clasificacion de Empresas,

Recaudacion y Fiscalizacion.

Tratandose de patrones que se dediquen en forma permanente o
esporadica a la actividad de la construccion, deberan expedir y entregar
a cada trabajador constancia escrita del numero de dias trabajados y del

salario percibido, semanal o quincenalmente, conforme a los periodos de



pago establecidos, las cuales en su caso, podran ser exhibidas por los

trabajadores para acreditar sus derechos.

- Asi mismo, deberan cubrir las cuotas obrero patronales, aun en el caso
de que no sea posible determinar el o los trabajadores a quienes se
deban aplicar, por incumplimiento del patron a las obligaciones previstas
en las fracciones anteriores, en este caso, su monto se destinara a la
Reserva General Financiera y Actuarial a que se refiere el articulo 280,
fraccidon IV de esta Ley, sin perjuicio de que aquellos trabajadores que
acrediten sus derechos, se les otorguen las prestaciones diferidas que

les correspondan,;

- Cumplir con las obligaciones que les impone el Capitulo Sexto del Titulo
Il de la LSS, en relacion con el seguro de retiro, cesantia en edad

avanzada y vejez;

- Cumplir con las demas disposiciones de esta Ley y sus reglamentos, y

- Expedir y entregar, tratandose de trabajadores eventuales de la cuidad o
del campo, la constancia de los dias laborados de acuerdo a lo que

establezcan los reglamentos respectivos.

Finalmente el articulo 16 de la propia Ley del Seguro Social, establece:

“Los patrones que de conformidad con el reglamento cuenten con un
promedio anual de trescientos o mas trabajadores en el ejercicio fiscal
inmediato anterior, estan obligados a dictaminar el cumplimiento de sus
obligaciones ante el Instituto por contador publico autorizado, en los términos

que se sefialen en el reglamento que al efecto emita el Ejecutivo Federal.

Los patrones que no se encuentren en el supuesto del parrafo anterior
podran optar por dictaminar sus aportaciones al Instituto, por contador publico

autorizado, en términos del reglamento sefialado.



Los patrones que presenten dictamen, no seran sujetos de visita

domiciliaria por los ejercicios dictaminados a excepcion de que:

I. ElI dictamen se haya presentado con abstencién de opinidén, con
opinion negativa o con salvedades sobre aspectos que, a juicio del contador

publico, recaigan sobre elementos esenciales del dictamen, o

Il. Derivado de la revisidon interna del dictamen, se determinaren

diferencias a su cargo y éstas no fueran aclaradas y, en su caso, pagadas.”

Del texto anterior se desprende que es una obligacion mas para los
patrones que hayan contado con un promedio anual de 300 o mas
trabajadores, dictaminarse en materia de Seguro Social por contador publico
autorizados por el Instituto, pero también se encuentra un beneficio para

aquellos que no tengan la obligacion de dictaminarse.



Capitulo 2

Origen de la Seguridad Social

Antes de entrar al desarrollo de este capitulo debemos precisar que
haremos brevemente mencion de las diferentes instituciones, actos y demas
situaciones que a lo largo de la historia el hombre ha realizado para buscar
obtener su seguridad individual y colectiva, tendiente a hacer frente a todas
aquellas necesidades basicas que requiere para subsistir, y que por el
transcurso de los afios ha ido perfeccionando hasta crear los Sistemas de

Seguridad Social como los conocemos hoy en dia.

La existencia de las necesidades del hombre, surgen a partir de su
propia existencia, ya que para subsistir necesita alimento, vestido, habitacién,
asi como luchar contra la inseguridad que su medio ambiente genera, y prever
todas aquellas situaciones que en el presente o futuro pueden llegar a
menoscabar su integridad personal, incluyendo a los miembros de su familia o
comunidad; por tal motivo podemos afirmar que desde las épocas antiguas el
hombre por naturaleza ha buscado procurarse de todos los medios necesarios
para subsistir y preservar la especie, por medio del trabajo, del esfuerzo

personal y comunal.

Desde sus origenes el hombre ha buscado su bienestar y seguridad, asi
como la de su familia, toda vez que en las sociedades primitivas, se procuraba
obtener un acreditamiento con sus dioses a través de los jefes de las
comunidades o nucleos familiares mediante la realizacion de actos tendientes a
invocar la proteccién tanto de los miembros de la comunidad como al nucleo
familiar de los posibles dafios que derivaran de los fendmenos naturales,
-entendidos como los actos cuyo origen era sobrenatural- los cuales eran
vinculados con la voluntad de los Dioses, por ello buscaron lograr estar en paz
con sus divinidades y al mismo tiempo obtener beneficios de ellos, realizando
diversos actos tendientes a honrarlos, tales como ofrendar alimentos, objetos
obtenidos con su trabajo, sacrificios (desde brindar la muerte de un animal, la

vida de un miembro de la comunidad o hasta su propia vida).



Dichas creencias fueron superadas, hasta la evolucién del pensamiento
religioso y dieron paso a la organizacién en grupo para pensar la forma de

subsistir en tiempos de pobreza y necesidad.

2.1 Roma

En el derecho romano, el poder autocratico del pater familiae sobre las
personas y bienes de sus hijos fue decreciendo por medidas legales, como la
de Caracalla, que prohibié la venta de los hijos, salvo en caso de extrema
miseria. Adriano castigaba los abusos del derecho del padre a matar a sus hijo;
los emperadores Antonino Pio y Marco Aurelio abolieron la facultad del
progenitor para obligar a su hijo (hija) adulto a divorciarse de su esposa —
esposo — con quien habia vivido en matrimonio sine manu. Augusto concedio a
los soldados que estaban bajo la patria potestad el derecho de usar con
independencia la propiedad que hubieran adquirido durante su servicio en el

ejército.

Con criterio protector, Antonio Pio regulé el ejercicio de la medicina al
limitar el numero de médicos que podrian ser nombrados por las ciudades,

segun sus habitantes, con goce de exencion de cargas municipales.

Epicuro ensefid que la felicidad y los intereses de los individuos son
anteriores y superiores a los de la sociedad; y que ésta y el Estado existen
solamente para proteger al individuo. El objetivo es el placer, no el corporal
sino aquel que contribuyen a la alegria del alma y a la liberacion de sus dolores

y de los del cuerpo.

No faltaron en Roma instituciones que, de manera directa o indirecta,
organizaron la ayuda a los asociados, una accion sistematica con objeto de

mitigar lo efectos de la inseguridad social.



Plutarco en sus Vidas Parelelas, atribuye a Numa la distribucién del
pueblo en organizaciones por artes y oficios a fin de crear un interés

profesional de solidaridad colectiva y religiosa frente a las facciones politicas.™

En la sociedad romana, se observa una conciencia humanitaria, que
obliga al Estado a prestar ayuda para satisfacer los requerimientos de los
necesitados, como era el caso de la Lex Aquiliana, que deriva de un
procedimiento jurisprudencial y que fue motivada por un plebiscito que
probablemente es del afio 286 a.C., la citada ley fijaba una serie de acciones,
asi como los maximos que deberian de compensarse y pagarse derivado de la
sucesion de algun dano; este ordenamiento fue considerado como el

precedente de lo que hoy conocemos como la responsabilidad objetiva.

Por otro lado, resulta importante hacer notar que en Roma existieron
instituciones, que de manera directa o indirecta, ayudaron a mitigar los efectos

de la inseguridad social, denominada colegios y fundaciones.

2.1.1 Colegios

Estas instituciones fueron formadas por asociaciones, integradas por
una colectividad de personas unidas entre si, para la consecuciéon de un fin, y a

las que ley la reconocia como sujetos de derecho.™

La primer organizacién conocida en el derecho romano, con el fin de
ayuda mutua entre los miembros que la constituian fueron los Colegios de
Colleguiset Corporibus Opificium; tuvieron su aparicion en tiempos de Servio
Tulio, y en el siglo | a.C. — anos 67 a 64-; la Ley Julia los abolid, sin embargo
fueron restaurados por Julio Cesar en el afio 59, para que finalmente fueran

suprimidos™

13 BRICENO RUIZ, Alberto. Op. Cit. pp. 47 y 48.

4 IGLESIAS REDONDO, Juan. Derecho Romano. Décimo primera edicion. Ariel, Esparia, 1993.
p. 148.

'S BRICENO RUIZ, Alberto. Op. Cit. p. 48



La organizacion de los colegios romanos estaba bajo la potestad del
senado o del emperador. Trajano, Marco Aurelio y Alejandro Severo fueron lo
primeros en otorgarles privilegios o extenderlos a las provincias, pero
conservando al mismo tiempo la docilidad como instrumentos de su politica

interior o exterior.

Durante la vida de estas organizaciones se fueron transformando al
grado de ser sujetas a una autorizacidén oficial y estaban sometidas a una
regulacion rigida, siendo fomentadas por el Estado Romano quien les concedio
privilegios, ya que entre sus principales fines tenian los de asistencia para sus

miembros y sus familiares.

Por cuanto se refiere a su organizacion, los colegios romanos se
encontraban bajo la potestad del senado y del emperador, quedando a cargo
de su administracion los duunviros o los cuatrovirus, que eran magistrados
elegidos cada cinco afos, con un patréon como jefe supremo y como principal
defensor de las corporaciones ante los poderes publicos, aunque tal defensor
lo era mas de nombre que de hecho. Los colegios aparecen también
intimamente ligados al Estado, puesto que las artes a que se dedicaban eran

indispensables para la vida del pueblo.

2.1.2. Fundaciones

Esta figura fue considerada como el patrimonio destinado a un cierto fin,
derivado de un acto inter vivos o mortis causa, con la modalidad de que dichos
bienes se afectaban de forma perpetua o de duracion indeterminada, y que sus

leyes les reconocian como sujetos de derecho.®

La constitucion de estas instituciones, obedecio a la necesidad de
adscribir masas de bienes o totalidad de patrimonios afines de gran duracion
con el objeto de destinarlos a las necesidades publicas, tales como: beneficiar

a los necesitados mediante la distribucion de alimentos y la cura de enfermos

' DE PINA VARA, Rafael. Op. Cit. p. 152.



pobres, imponiéndose al donatario o legatario la obligacion de destinar las

rentas al fin previsto de la fundacién.

Asi, estas figuras juridicas tuvieron en el siglo V, impulsadas por el
derecho cristiano, un gran fomento por tener como objetivos causas de
beneficencia entre las cuales se encontraba el establecimiento de hospitales,

orfanatos, asilos, monasterios, oratorios y otro mas.

Tales fundaciones se integraban en la personalidad juridica de la Iglesia
y en su patrimonio, que gozaba de privilegios en atencion precisamente a los

fines de la utilidad publica que servia."

En consecuencia es de apreciarse, el hecho que desde tiempos de los
romanos existe una preocupacion por atender las necesidades de alimentacion,
habitacion y salud en general, con la caracteristica que dichas necesidades
fueron consideradas de atencion o interés publico y que la asistencia procurada

fue dirigida a los desprotegidos, al tener el caracter de altruista.

2.2 Edad media

Se inicia la Edad Media en el periodo de las migraciones de pueblos. La
violenta presion de hunos y avaros obliga a los germanicos, ostrogodos,
visigodos, gépidos, suevos, longobardos, vandalos, francos y borgofiones a
abandonar las tierras que ocupaban y a forzar el limite del Imperio Romano. La
caida gradual de la influencia politica de Roma en el Occidente no implicé la
total desaparicién de las formas de civilizacion romana, sino solamente su
gradual empobrecimiento, que hubiera terminado en desaparicién absoluta de
no mediar la posterior hegemonia de la Iglesia Catdlica. El feudalismo, como
sistema de proteccion general, fracasa. Los malos usos, la codicia y los abusos

de poder de los senores fueron haciéndose cada vez mas asfixiantes.

La ayuda al préjimo (concretamente la ayuda al necesitado y al

desvalido) se materializa en el ejercicio de la caridad, concepcion y norma

7 D'ORS, Alvaro. Derecho Privado Romano. octava edicién, EUNSA, Pamplona, 1991. p. 390.




moral de tipo religioso, trascendente, desinteresada en lo terrenal vy

merecedora de una recompensa celestial.'

En esta etapa de la historia es ineludible hablar del feudalismo, ya que
ésta es una de sus figuras principales, toda vez que nos encontramos frente a
un sistema de organizacion social y tipo especial de derecho consistente en el
conjunto de relaciones juridicas que nacieron del feudo o del vasallaje, esto es
las tierras cuyo dominio recaia en el Senor Feudal y las relaciones de lealtad
que le prestaban aquellos que habitaban las mismas, asi en este periodo
conviven dos sistemas que giran en torno a la seguridad social; uno, la
asistencia social prestada por la Iglesia y dos, la ayuda mutua que es
proporcionada por las asociaciones de caracter profesional, donde cabe
destacar el inicio de la prevision social individual o colectiva, ya que el sujeto

sustrae parte de sus rentas para hacer frente a riesgos futuros.

Asistencia social prestada por la iglesia.- se crean hospitales, orfanatos,
escuelas, etc., con la unica finalidad de socorrer las necesidades humanas,
siendo las mas importantes las Cofradias, las cuales se formaron en los
alrededores de las iglesias y se constituyeron como asociaciones de hombres
dedicados a la misma actividad e identificados con el deseo de practicar
colectivamente el culto, figura que también fue adoptada por los mercaderes,

para que su actividad se realizara con mayor seguridad.

Asi mismo, dentro de este sistema encontramos también a las Ordenes
Mendicantes, dentro de las cuales se pueden citar las fundadas por San
Francisco de Asis y San Benito. Francisco, hijo del mercader de pafos Pedro
Bernardone, desposé con la pobreza. Se le revelaron las palabras del
Evangelio; “Id y predicad que el Reino de los cielos se esta acercando. Curad a
los enfermos, resucitad a los muertos, limpiad a los leprosos y echad a los
demonios, hacedlo de gracia, como de gracia lo habéis recibido. No llevéis oro
ni plata, ni cobre en los bolsillos. Ni dos tunicas ni zapatos, ni calzado, pedid y

se os dard”"°.

'* BRICENO RUIZ, Alberto. Op. Cit. pp. 48 y 49.
¥ Ibidem. p. 50



No esperan los franciscanos al pobre, su hermano: van en su busca.
Averiguan dénde hay un enfermo para acudir en su socorro y cuidarlo, donde
obligue la desgracia, para ofrecer el consuelo. Conviven con los miserables,
dan el consejo y otorgan la ayuda; es decir en esta orden se procuraba buscar

al enfermo pobre para acudir en su socorro y cuidarlo.

Ayuda Mutua.- En ciudades de origen germano, aparecen las guildas,
asociaciones de defensa y asistencia. Las comidas en comun con la
participacion de los pobres, son propias de una fraternidad; la asistencia mutua
en caso de enfermedades, la solidaridad defensiva de los cofrades ante
agresiones, son sus normas tipicas. Estas organizaciones se extendieron en
Alemania, Dinamarca e Inglaterra; los estatutos mas antiguos datan del siglo
Xl. Las cofradias de artesanos tuvieron su origen en ltalia, en las
organizaciones religiosas que fueron conocidas con el nombre de Scholae, que
no eran otra cosa que agrupaciones de hombres dedicados a la misma

actividad e identificados en el deseo de practicar colectivamente el culto.

Desde 1271, las corporaciones de artesanos entregaban a los socios pobres y
enfermos parte de sus rentas en forma de subsidios en lazareto. Por la misma
época aparecen las cofradias en los reinos cristianos hispanicos de la

Reconquista.

En Espafia se encuentra fundada y comprobada la existencia de las
cofradias y de los gremios. La cofradia benéfica religiosa primero, influida o no
por corrientes extranjeras, los oficios regulados por los fueros municipales
después; es decir, de la conjugacién de la cofradia con el oficio nace la
cofradia gremial. Es en las cofradias gremiales donde surge, como vinculo

comunitario, el espiritu e interés profesional.

El gremio es la corporacién de artesanos, el oficio unido y reglamentado.
En su posterior desarrollo, las normas seran tan estrictas que se cerrara la

corporacion: reglas de exclusividad, de jerarquia, privilegios y predominio del



interés profesional sobre el incentivo de la caridad social, que lo vincula a las

viejas familias de artesanos.?

En cuanto a los gremios, su origen deriva de los colegios romanos y de
la guilda germana, caracterizandose por agrupar a personas que se dedicaban
a una misma profesion, con la finalidad de constituir un monopolio del oficio al
que se dedicaba dicha colectividad y asi, aseguraban el trabajo casi de por
vida, ya que para practicar la profesion habia que pertenecer al gremio,
siempre que se cumplieran con las reglas y requisitos previamente
establecidos; practicamente estas organizaciones se forman con la finalidad de
proteger la fuente de trabajo y en un segundo plano brindar la seguridad y
apoyo a sus miembros necesitados de alimento, vestido, salud, habitacion,

pero siempre de conformidad con su potencial econémico.

Internamente estaban integrados por maestros, compaferos y

aprendices, bajo una regulacion interna establecida por medio de estatutos.

En resumen, los gremios, guildas y cofradias fueron organizaciones de
caracteristicas muy similares, ya que dentro de sus finalidades, se contemplan
los actos tendientes a velar por las necesidades de sus miembros y de ciertos
descendientes en linea recta, en razén de la capacidad econdémica de la misma

organizacion.

Las sociedades de capitales aparecieron en Roma con las sociedades
arrendatarias de tributos y en la Edad Media sobre todo, las empresas
colonizadoras. La creacién de las sociedades mercantiles responde en gran
parte a la intuicién de los riesgos. Los riesgos propiamente mercantiles se van

repartiendo entre los socios; la tendencia es distribuir el riesgo total.

El seguro maritimo es la primera forma de seguros que aparece y de él
nacen las demas aplicaciones. En 1309, en un decreto dictado por el Dux de
Génova, se emplea por primera vez la palabra aseguramentum, con la

aplicaciéon del moderno contrato de seguro. En el mismo siglo XIV, en los libros

2 |dem.



de la casa de Francisco del Bene aparece un asiento que anota gastos por dos
actas que se hicieron para la seguridad de unos fardos, y se registran también
a favor de Lepo y Dorso de Bardi 505 florines y 9 sueldos por el riesgo de unos
pafios que habian sido transportados a Francia y a Florencia; asimismo, en el
Archivo de Génova se conservan contratos que dan idea del desarrollo del

seguro maritimo.

La primera norma juridica escrita obligatoria, que regula cabalmente los
riesgos, aparece en los capitulos de las Cortes de Tortosa en 1412,
convocados por el Rey Fernando, en los cuales se establece minuciosa y
regularmente el seguro contra la huida de esclavos. Son caracteristicas del
aseguramiento la obligatoriedad en cuanto a los esclavos mayores de 10 afos,
con valor fijado por su duefio en el momento de iniciarse el seguro por
inscripcion en el registro, pagando por los asegurados una prima anual, por
semestres, proporcional a la estimacion registrada, en caso de siniestro; esto
es, si ocurria el riesgo previsto de la fuga del esclavo y no se le restituia al
poder de su duefo en el plazo de dos meses, el seguro pagaba al propietario el
importe del valor asegurado. Es el primer ejemplo de un seguro a prima fija,

que se aplicara inmediatamente al seguro del mar.

Con posterioridad, en 1435, un edicto de los magistrados de Barcelona
precisa y regula el seguro del mar, siendo obvio que, conocida la formacion
consuetudinaria del derecho maritimo, debe tenerse por averiguado que el
Edicto recogia usos y costumbres mas antiguos normativos del seguro en
aquel puerto; esta disposicion fue incluida en el libro Consulado del Mar,
edicién 1494, con las rubricas de las buenas costumbres y buenos usos del
mar. Es de recordar que la forma de seguro regulada en este Edicto de 1435,

es de prima fija.

Podriamos citar sobre esta materia las Ordenanzas emitidas por el Gran
Consejo de Venecia en 1486; los Estatutos de Florencia de 1522, en los que

figuran formularios para la redaccion de polizas y los de Génova de 1588.



Con el seguro maritimo se ha definido el concepto de riesgo y se inicia la
técnica del aseguramiento contra el mismo; con el seguro contra las pérdidas
por huidas de esclavos, como hemos visto, aparecen el aseguramiento por
prima fija, que los propios catalanes inventaron con la técnica del seguro
maritimo. Posteriormente ira extendiéndose dicho aseguramiento y su técnica

sera aplicada a otras clases de riesgo.

El concepto de Riesgo, apropiado para el seguro privado, pero criticado
en el Seguro Social, se separa fundamentalmente del de desgracia y otorgar al
afligido por la pérdida o necesidad; no es ya el favorecido sino quien ostenta un
derecho a la compensacion por riesgo cubierto. La técnica del seguro se

aplicara en definitiva al Seguro Social, con finalidad y propésitos diferentes.

La ciudad de Burgos sigue a Barcelona en la iniciativa de legislacién
sobre el seguro. Los comerciantes obtuvieron en 1494 |a jurisdiccion consular
ara la materia mercantil, publicando el Consulado varias regulaciones
confirmadas por don Carlos y dofia Juana en pragmatica del 18 de septiembre
de 1538, con el titulo de “Ordenanzas hechas por el Prior y Cénsules de la
Universidad de la contratacion de es M.N.I.LM.L., ciudad de Burgos, por sus
Magistrados confirmados, para los negocios y cosas tocantes en su jurisdiccion

y juzgado”.

Posteriormente, en 1554 se aprobaron las ordenanzas para el Prior y
Cénsules y mercaderes de la ciudad de Sevilla. Este Consulado publicé en
1555 las ordenanzas para los seguros maritimos. Felipe Il dictdé unas
ordenanzas especiales para la casa de Contratacion en Sevilla, en las que trata
de los seguros en los parrafos 161-162, prescribiéndose para evitar los muchos
abusos que se cometian y asegurando algunas personas toda su hacienda, en
secreto o en confianza, con diversos aseguradores que cobran después dos o
tres veces el valor de lo que se perdié. En adelante, todo seguro, sera publico
de la manera que es costumbre ser, y nulo si no cumple con este requisito; en
el caso de navios, no pueden asegurarse por mas de dos terceras partes de su
valor, corriendo el asegurado el riesgo de la diferencia. De ello se infiere que el

seguro se habia extendido a riesgos distintos de los maritimos. El cuaderno de



Alcabalas, dispuesto por los Reyes Catdlicos en 1491, ley 135, mandaba que
los aseguradores no recibieran mas de la vigésima parte de la libranza, al llevar

estas rentas de un lugar a otro.

En los Paises Bajos, en 1594, se publicaron unas ordenanzas
estudiadas previamente por una comisién nombrada el efecto, en virtud de
reclamaciones y quejas debido a la frecuencia y aumento de los siniestros
maritimos, encaminados a poner limite a los fraudes y baraterias que se
empleaban, cuyas anomalias deducia la comisidn que podian ser originadas en
el mayor valor con que se hacian los seguros de navios y mercancias. Tiene
gran importancia las Ordenanzas Amberes, promulgadas por Felipe Il en
Bruselas, en las que se nulificaban todos los contratos de seguros contrarios a
las normas; que los seguros sobre mercaderias serian segun costumbre de la
Bolsa de Amberes y con arreglo a la pdliza, cuyo modelo establecia, una vez
ultimado el contrato, prohibiera el cambio de ruta, fijando las reglas que habrian
se seguirse para valorarse los efectos del seguro del casco del buque, de los
aparejos y de las mercaderias. También en esta época son de interés las

Ordenanzas de los Cénsules de Espafa en Brujas.

Las Ordenanzas de 1570 dictadas por Felipe Il y publicadas por el duque
de Alba, gobernador de los Paises Bajos, previo la intervencion del Estado en
los seguros y se nombro comisario a Diego Gonzalez de Gante. Estas
ordenanzas prohibian todavia el seguro sobre la vida, pero existen indicios de

que si se practicaba.?'

A partir de la segunda mitad del siglo XVIlI se organizan, regulan y
favorecen las cajas de pensiones y los seguros privados. Por medio de ambas
instituciones los individuos tienen la posibilidad de poner en practica su propia
prevision, de forma directo o mediante instituciones privadas. En Londres,
después de una larga experiencia a través de las estipulaciones de la Royal
Exchange, y de los contactos cotidianos entre ellos, en el café de Pascua
Rosse de Ragusa —en Saint Michael's Alley Cornhill-, los aseguradores

iniciaron en 1771 el famoso organismo de Lloyd’'s, fundaciéon promovida

2! Ibidem pp. 51 a la 53.



mediante suscripcion de wun grupo de aseguradores, corredores o0
comerciantes. De esta sede, en 1774 la corporacion fue trasladada al Palacio
Real Exchange, con la suerte de superar la crisis causada por las graves
pérdidas maritimas surgidas como consecuencia de las guerras anteriores y
contemporaneas al periodo napoleodnico, las cuales produjeron enorme alza de

primas.

Una ley emitida en 1871 reconocia a Lloyd’s personalidad juridica como
corporacion. Lloyd’'s no es propiamente una sociedad de seguros sino de
aseguradores, cuyos miembros son individuos responsables ilimitadamente o
sociedades afiliadas. Se trata de una especie de bolsa, un cuyo seno el comité
administra los intereses comunes de sus afiliados, aseguradores o no. Esta
corporacion recoge las fianzas para garantia de los asegurados en casos de
insolvencia del asegurador y, por otra parte, cumple las funciones de las
empresas de seguros, especialmente en lo que respecta a informaciones y

preparacion técnica.?

2.3 Epoca Contemporanea

En este periodo escribiremos de lo ocurrido a partir del siglo XVIII, en
Inglaterra, donde tiene verificativo la Revoluciéon Industrial, sitio donde se hizo
evidente que los medios previstos por las organizaciones mutualistas de la
Edad Media no podian hacer frente a los posibles riesgos futuros, por su poca
eficiencia y debido al aumento de los mismos, toda vez que su acaecimiento y
la invalidez en que se dejaba en los trabajadores era de un crecimiento

inminente.

Debido a éstas circunstancias, es que en la Revolucion Industrial, se
creo la preocupacion y la consigna de la elaboracion de un seguro de riesgos

de trabajo.

Pero es hasta el siglo XIX, que se crean los seguros contra los riesgos y

enfermedades de trabajo, surgiendo sistemas de seguridad social en dos

2 |bidem pp. 60y 61.



lugares, uno de ellos en el Reino Unido y el otro en Alemania, bajo dos
modalidades diferentes.

- Alemania

La concentracién de trabajadores tiene como consecuencia directa un
mayor contacto entre ellos y la mas facil percepcién de casos numerosos de

siniestros, de realizacion de hechos contingentes.

La mayor posibilidad y frecuencia de accidentes son producidos por
maquinas movidas por fuerzas fisicas: las de vapor primero y mas tarde las de
electricidad y de motores de combustion interna, las cuales constituyen un
factor permanente de siniestros, que en el mejor de los casos causan
imposibilidad transitoria del trabajador y, en otros, incapacidad permanente
para la labor e incluso la muerte, en el peor de los supuestos. La observacion
directa de estos casos, posible gracias a la concentracion de trabajadores en
una sola clase de produccién pone ante sus ojos la percepciéon del fenédmeno
material en si y la necesidad de remediarlo, lo mismo para la prevencion de los
riesgos que disminuyan su frecuencia como para la reparacion de los dafios
causados por estos riesgos, si ocurrieran. La debilidad del asalariado para
subvenir sus necesidades se presenta mas clara y objetiva. La similitud de
labores y la igualdad de trabajo, con el interés comun de luchar para el remedio
de los males que los amenazan actuan en la mente y en la voluntad de los
trabajadores de forma parecida a lo que sucediera en la época corporativa en
que surgieran los gremios, iniciandose la formacion de los sindicatos que
representan, frente al empresario, las aspiraciones de los asalariados. Entre
ellas, cabe insistir y destacar la prevencion del riesgo emergente y el remedio

del realizado.

El movimiento socialista fue adquiriendo gran fuerza en la vida europea,
cuyas estructuras liberalistas se tambaleaban imposibilitadas de satisfacer las
necesidades minimas de la creciente poblacion obrera. Las fabricas requerian
mayor produccion y las maquinas desplazaban a los trabajadores, quienes
debian someterse a las exigencias de los patrones. La acumulacion de grandes

capitales volvid6 miopes a sus detentadores; si producian mas requerian



mercado y compradores, por lo que mantener e incrementar la posibilidad
adquisitiva de sus propios trabajadores ampliaria el mercado; la forma mas
simple de produccion obliga y permite atender las necesidades proximas y
hacer crecer la demanda que propicie la oferta. La inestabilidad y la falta de
empleo generan intranquilidad y desconfianza; el raquitico pago de salarios
aunado a su bajo poder adquisitivo, hacen tambalear estructuras y derriban

gobiernos.

Todos los factores economicos negativos fueron conjuntandose en los
paises industrializados. El socialismo aproveché los defectos para dar la pelea,
perdida desde sus inicios por falta de bases econdmicas. Se proponia cambiar
a los detentadores del poder y sustituirlos por los proletarios. A pesar de las
muchas reuniones y de las listas inagotables de trabajadores que se unian a
sus movimientos, era poco lo que se lograba en el reconocimiento de derechos;
la fuerza politica se unié a la econémica y el poder espiritual anatematizé a los
socialistas. Es cierto que las batallas nunca las ha ganado el pueblo, pero
también es realidad que jamas se ha triunfado sin contar con él. Las leyes
consignaron minimas garantias para el trabajador, primero en los
ordenamientos civiles y lentamente en normas juridicas autonomas, en las que
el patrén mantuvo la primacia y posibilidad de limitar y condicionar el derecho.
Anteriormente se decia que cuando, un trabajador reclamara el pago de salario
y el patrén afirmara haberlo hecho seria éste ultimo a quien se creyese.
Todavia basta que el patron niegue la existencia del despido y ofrezca la
continuidad en el trabajo para que el trabajador quede obligado a probar tal

despido.

A finales del siglo XIX, tuvo origen el primer Sistema de Seguridad
Social, tal y como lo conocemos en nuestros dias, al crearse, en el afio de
1883, por conducto del canciller de Prusia Otto Von Bismarck, durante la época
del emperador Guillermo |., la seguridad social obligatoria,” mediante la
promulgacion de la primera ley de un Seguro Social el 13 de junio de 1883, en
la que se reguld el seguro obligatorio de enfermedades; la segunda ley de la

materia fue promulgada el 6 de julio de 1884 y creo el seguro de accidentes de
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trabajo de los obreros y empleados de las empresas industriales; y otra mas el
22 de junio del 1889, con el seguro obligatorio de invalidez y de vejez, siendo
hasta 1911 que se expide el Codigo Federal de Seguros Sociales y la Ley de
Seguros de Empleados particulares;?* encontrandose asi en el contenido de

estas leyes, las siguientes caracteristicas:

- Participacion del trabajador en el costo de los seguros, excepto en el de

riesgos de trabajo.

- Participacién del Estado, en la organizacion, creacion y administracion.

- Una administracion autosuficiente del sistema de seguros, con

intervencidn del beneficiario del servicio, patrones y trabajadores.

Por tanto y debido a las innovaciones que engendraron las disposiciones
alemas en materia de seguridad social, al constituir un nuevo sistema o
régimen, que se extendid a toda Europa y el mundo; al grado tal que en la
Constitucion de Weimar de 1918, se manifestaba en su articulo 161, lo

siguiente:

“El Reich creara un amplio sistema de seguros para poder, con el
concurso de los interesados, atender a la conservacion de la salud y de la
capacidad para el trabajo, a la proteccion de la maternidad y a la prevision de
las consecuencias econdmicas de la vejez, de la enfermedad y de las
vicisitudes de la vida”, precepto del cual se desprendia, que el Estado asumia
una obligacion de crear un sistema tendiente a cubrir las necesidades, que
como hoy entendemos son el objeto de la Seguridad Social, con una regulacion
y competencia federal contemplando las ramas de aseguramiento que el

mismo precepto anunciaba.

Por otro lado, hay que precisar que esta tendencia dirigida a otorgar a
los trabajadores de forma obligatoria un seguro contra los futuros riesgos y

enfermedades de trabajo, se encausa como antecedente a lo sefalado en el

* |bidem. p. 69



Codigo Prusiano de 1854 que hizo obligatorio el seguro para todos los
trabajadores de las minas, establecimiento de extraccion de metales, salinas y
actividades conexas a estas mismas actividades y obligo a los patrones a cubrir
una cuota igual a la que pagaban los obreros, por virtud de la cual éstos
gozaban de atencion médica y numerario en los casos de enfermedad o de

accidentes y una pension vitalicia si quedaban incapacitados.

- Inglaterra

Las causas que originan el establecimiento del Seguro Social en
Inglaterra son diversas: van de la atencidn a los pobres, a la revolucidn
industrial y a los movimientos sociales que no se atrevieron a alterar sus
estructuras. Las leyes de pobres, los movimientos cartistas, el aislamiento de la
gran isla y el crecimiento de las fabricas, configuran un sistema indiscutible

efectividad, muy distinto del aleman.

En Inglaterra el Seguro Social obedece a la iniciativa gubernamental
-todo esto con un gran contenido politico- de instaurar los seguros
anticipandose a las reivindicaciones que pudieran imponer los socialistas
revolucionarios. El seguro privado de principios del siglo XIX permitia adaptar

sus principios al Seguro Social.

Pais considerado como otro precursor de la legislacion en materia de
seguridad social, debido a que fue donde tuvo origen la Revolucién Industrial y
derivado de las consecuencias que esta ocasioné se dicto la Ley de 1911, la
cual implanta el seguro de desempleo y medidas de seguro social que
desbordaban el estrecho marco de las leyes ya emitidas con pobreza en
materia de seguridad social, donde cabe hacer notar que se contempla una
innovacion, al regular el seguro de desempleo que las leyes alemanas no

contenian sino hasta 1926.

Por tanto, como el sistema de seguridad social previsto en Inglaterra
contemplaba la proteccién de los riesgos de enfermedad, invalidez, accidentes

y desempleo, fue considerado como el mas avanzado de su época.



Como antecedentes tuvo a los siguientes ordenamientos:

- Ley sobre educacion, inspeccion meédica, cuidado de la salud y
condiciones fisicas de los menores, en escuelas publicas elementales,
de 1907.

- Ley de pensiones para la vejez y Ley reguladora del trabajo de las minas

de carbdn, con una jornada de 8 horas de 1908.

- Ley de Bolsas de Trabajo, con un sistema contra el paro forzoso.

- Ley de proyectos Ciudades, para proporcionar casas baratas a los

obreros y

- Ley de juntas de trabajadores, de 1909. %

En consecuencia, es posible determinar que en este periodo de la
historia, se empezé a formar, lo que mas adelante se conocera como Derecho
Social, el cual tiene como prerrogativa, hacer la creacién de las leyes mas
humanas, es decir que el contenido del derecho procure a  atender
necesidades primarias del hombre, convirtiendo a éstas en garantias del mismo
y en consecuencia, hacer de esas prerrogativas, derechos irrenunciables,
inalienables y publicos, que todo hombre es titular por el simple hecho de
nacer, y que mas adelante se consagran en todas las constituciones siendo las
primeras en contemplarlas, la constitucion de Weimar en Alemania y nuestra
Carta Magna de 1917.

2.4 Meéxico
La seguridad social se gesto inicialmente como preventivo de los riesgos

del trabajo y, en caso de que el siniestro ocurriera, entonces se presentaba la

rehabilitacion y especialmente se cubria el salario del trabajador, por medio de
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las prestaciones econdmicas temporales o permanentes de acuerdo con la
enfermedad o el accidente laboral. Con base en estos elementos, algunos
gobernadores con caracter visionario, crearon legislaciones que protegian a los
trabajadores contra las eventualidades derivadas de su trabajo; tal es el caso
de José Vicente Villada, Gobernador del Estado de México, que en 1904
promulgé la Ley de Accidentes de Trabajo, siguiendo después Bernardo Reyes,

de Nuevo Ledn en 1906.

Después del conflicto armado que provoco la usurpacion, se difiere la
reglamentacion de la seguridad social hasta el Congreso Constituyente de
1917 que estipulé en la fraccion XXIX del articulo 123 de utilidad publica el
establecimiento de cajas de seguro, de invalidez, de vida, de cesantia
involuntaria del trabajo, de accidentes y otros con fines analogos, los
gobiernos, tanto Federal como locales deberian fomentar la organizacién de
instituciones para difundir la prevencion social. En esta forma se establecié un
seguro discrecional para que cada entidad federativa fijara medidas de

prevision y seguridad.

En cumplimiento de la norma constitucional se crearon diversas
legislaciones sobre el particular, como por ejemplo, la del 26 de julio de 1920
de Coahuila; 8 de diciembre de 1919 de Guerrero y otras mas; pero el proyecto
mas importante que se realiz6 en esa época fue el proyecto de ley para la
creacion del seguro obrero que tratara de implantar el Presidente Alvaro
Obregdn. Estos intentos no tuvieron el éxito deseado, y no fue hasta 1929 en
que se reformé el articulo 123 Constitucional para considerar de utilidad publica
la expedicién de la Ley del Seguro Social; en 1932, el Congreso de la Unidn
emitié el decreto para que en el término de ocho meses se expidiera la Ley del
Seguro Social Obligatorio; en esas condiciones se invistio de facultades
extraordinarias al ingeniero Pascual Ortiz Rubio para que expidiera la ley
correspondiente pero el cambio de gobierno impidié el objetivo deseado.
Francisco Gonzalez Diaz Lombardo considera que entre los afios de 1932 a
1940 hubo una época de discusion y analisis de los proyectos del seguro
social, para tratar de resolver en forma adecuada la creacién de un organismo

ad hoc para la prestacion de estos servicios. Haciendo referencia que en 1934



se celebrd el Primer Congreso de Derecho Industrial, en el que se analizé la
ponencia de los sefiores Federico Bach y Adolfo Zamora donde se sefalaba
las bases para organizar el Seguro Social. El 27 de diciembre de 1938 el
presidente Lazaro Cardenas envidé un proyecto a la Camara de Diputados,
donde se proponia crear un instituto nacional de seguros sociales, que estaria
integrado en forma tripartita, que seria representado por los representantes de

trabajadores, patrones y el Estado.

Previamente a estos debates se habian publicado decretos donde se
protegia al personal que se encontraba subordinado al Gobierno Federal, tanto

de las Fuerzas Armadas como el personal civil.

Con la influencia de diversos expertos extranjeros y en especial del
doctor checoslovaco Emilio Shoenbaum se formuldé un proyecto de Ley de
Seguro Social Mexicano en el ano de 1941, que fue sometido a la
consideracion del Comité Interamericano de Seguridad Social, en el congreso
celebrado en Santiago de Chile en el mes de septiembre de 1942. Este
proyecto fue aceptado por el referido organismo y por otras personalidades, por
lo que el mismo lo remitié al entonces Presidente Manuel Avila Camacho al
Congreso de la Unién, quien lo aprob6 el 31 de diciembre de 1942 y se publico

en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de enero de 1943.

2.4.1 Antecedentes

En este apartado, haremos una breve mencion de los antecedentes que
en materia de Seguridad Social encontramos en las diversas constituciones
alrededor del mundo, de esa manera tendremos un panorama mas amplio de la
Seguridad Social en el mundo para posteriormente llegar a nuestra

Constitucion Politica.

1. La Constitucion de Alemania de 1919, establecié en el articulo 163
que: “todo aleman tiene sin perjuicio de su libertad personal, el deber moral de

utilizar sus fuerzas intelectuales vy fisicas conforme al interés de la colectividad.



En caso de que una operacién conveniente no pueda serle procurada, se le

deben asegurar las medios de existencia necesarios”.

2. La Constitucion de Chile de 1925, articulo 1°, inciso 14, asegura a
todos los habitantes: “La proteccién al trabajo, a la industria y a las obras de
prevision social, especialmente en cuanto se refiere a la habitacidén sana y a las
condiciones econdmicas de la vida, en forma de proporcionar a cada habitante
un minimo de bienestar, adecuado a la satisfaccion de sus necesidades

personales y a las de familia. La Ley regulara esta organizacion”.

3. La Constituciéon espafola de 1931, en su articulo 46, segundo
apartado, determinaba: “La republica asegurara a todo trabajador las
condiciones necesarias de una existencia digna. Su legislacién social regulara
los casos de seguro de enfermedad, accidente, paro forzoso, vejez, invalidez y

muerte”.

4. La Constitucion de Portugal de 1933, articulo 8, inciso 1°., indica: “Los
derechos y garantias individuales de los ciudadanos portugueses estan

constituidos por lo siguiente: El derecho de la vida y a la integridad personal”.

5. La constitucion del Perd de 1935, articulo 48 afirma: “La ley
establecera un régimen de prevision de las consecuencias econdmicas de la
desocupacion, edad, enfermedad, invalidez y muerte; y fomentara las
instituciones de solidaridad social, los establecimientos de ahorros y de

seguros y las cooperativas”.

6. La Constitucion de Uruguay de 1934, articulo 58, senala: “Las
jubilaciones generales y seguros sociales se organizaran en forma de
garantizar a todos los trabajadores, patrones, empleados y obreros, retiros
adecuados y subsidios para los casos de accidentes, enfermedad, invalidez,
desocupacion forzosa, etc., y a sus familias en caso de muerte, la pensién

correspondiente. La pension a la vejez constituye un derecho para el que llegue



al limite de la edad productiva, después de la larga permanencia en el pais y

carezca de recursos para subvenir a sus necesidades vitales”.?

Es asi que encontramos que en los distintos paises en distintas épocas
como consecuencia de la evolucion del hombre y sus necesidades primarias,
los distintos paises han tratado de satisfacer las necesidades basicas del
hombre como lo son la salud, habitacidn, alimento y vestido, mismos que con
motivo del trabajo que desempefian y al encontrarse impedidos para obtenerlo
por haber sufrido un accidente, enfermedad o simplemente ya no tengan la
capacidad suficiente para realizarlo no le es posible su obtencién peligrando la
vida de el trabajador y de su familia, motivo por el cual una vez realizado un
pequefio esbozo del contenido de la Seguridad Social en las Constituciones de
diversos paises alrededor del mundo entraremos a la Constitucidn que nos

interesa, es decir, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El antecedente mas remoto del aseguramiento de los trabajadores y sus
familiares, se encuentra a principios del siglo pasado, en la Ley de Accidentes
del Trabajo, del Estado de México, expedida el 30 de abril de 1904 y la Ley
sobre Accidentes del Trabajo, del Estado de Nuevo Ledn, expedida en
Monterrey el 9 de abril de 1906, en las cuales por primera vez se regula la
obligacion de los patrones de atender a sus empleados en caso de
enfermedad, accidente o muerte, como resultado del cumplimiento de su

trabajo.

Y como resultado del movimiento social de 1910, se fueron
consagrando, en los siguientes afios los derechos minimos de caracter social
para todos los mexicanos, cuyos datos importantes a continuacion

mencionaremos.

En 1910, cuando Francisco |, Madero acepta la candidatura para la
presidencia de la Republica abanderando al Partido Antirreelecionista, se
compromete en un acto publico a presentar iniciativas de ley, encaminadas a

asegurar pensiones a los obreros mutilados en la industria, en las minas o en la
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agricultura, o bien pensionar a sus familiares cuando aquellos perdieran la vida
al servicio de alguna actividad de las sefaladas, para que en 1911, ya como
Presidente de la Republica, formuld las bases generales para una legislacion
obrera, a la cual se le impidié continuar, como consecuencia del movimiento
que encabezd Pascual Orozco; en el Estado de Yucatan se dicté en 1915 la
Ley del Trabajo, la cual en su articulo 135, establecia que el gobierno
fomentaria una asociacion mutualista en la que los trabajadores fueran
asegurados contra los riesgos de vejez y muerte.?’

Al tomar posesién de su cargo el Presidente Venustiano Carranza,
heredd todos los defectos y vicios de los gobiernos anteriores, manifestando el
24 de diciembre de 1913, que:

“terminada la lucha armada a que convoca el Plan de Guadalupe, tendra
que principiar formidable y majestuosa la lucha social, la lucha de
clases, queramos 0 no queramos nosotros mismos y opongase las
fuerzas que se opongan las nuevas ideas sociales tendran que
imponerse en nuestras masas; y no es solo repartir las riquezas
nacionales, no es sufragio efectivo, no es abrir mas escuelas, no es
igualas y repartir las riquezas nacionales, es algo mas grande y mas
sagrado: es establecer la justicia; es buscar la igualdad, es la
desaparicion de los poderosos, para establecer el equilibrio de la
conciencia nacional....nos faltan leyes que favorezcan al campesino y al
obrero; pero éstas seran promulgadas por ellos mismos, pues seran los

que triunfen en esta lucha reivindicatoria y social”

Y es para los meses de diciembre de 1916 y enero de 1917, que se
discute en Querétaro el proyecto de Constitucién, lugar y momento en que el
Presidente Venustiano Carranza convoco al Constituyente para la elaboracion
de la Constitucion que actualmente nos rige y de la cual resulta como producto,
el compromiso de atender con mayor énfasis el problema de los derechos
sociales, plasmandose finalmente en nuestra carta magna en la redaccion

original de los articulos 27 y 123, los relativos al trabajo en el campo, en la
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fabrica, los que fijan las reglas para el reparto y tenencia de la tierra, asi como
la regulacién de las relaciones obrero patronales, y en especial la fraccion XXIX

del articulo 123 constitucional, el cual a la letra establecio:

“El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados deberan
expedir leyes sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada
region, sin contravenir a las bases siguientes, las cuales regiran el
trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos vy,

de manera general, todo contrato de trabajo:

XXIX. Se consideran de utilidad social el establecimiento de cajas de
seguros populares, de invalides, de vida, de cesacion involuntaria de
trabajo, de accidentes y otros con fines analogos, por lo cual, tanto el
Gobierno Federal como el de cada estado, deberan fomentar la
organizacion de instituciones de esta indole, para infundir e inculcar la

prevision popular.”

Ante lo cual, me permito sefalar que los estudiosos en materia de
seguro social y derecho del trabajo, aseguran que dichas reformas son las
precursoras del derecho de la seguridad social y del trabajo en México, mismas
qgue son el producto de la Revolucién de 1910, motivo por el cual, transcribo el
texto actual del articulo 123 y la fraccién X del articulo 73 constitucionales, con
la finalidad de realizar algunos comentarios y sefalar diferencias importantes,

de conformidad con el texto original.

Articulo 73. El congreso tiene facultad:

X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria,
industria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,
intermediacién y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para

expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123;



Articulo 123. Toda persona tiene el derecho al trabajo digno vy
socialmente util; al efecto, se promovera la creacion de empleos y la

organizacion social para el trabajo, conforme a la ley.

El Congreso de la Union, sin contravenir a las bases siguientes, debera
expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regiran:
A. Entre los obreros, jornaleros, empleados, domésticos, artesanos vy,

de una manera general, todo contrato de trabajo:

XXIX. Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera
seguros de invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del
trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y
cualquier otro encaminado a la proteccidn y bienestar de los
trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y sus

familiares.

La primera gran diferencia que debemos sefalar, es que la facultad para
expedir leyes sobre el trabajo, en el cual se encuentran implicitas las relativas a
la seguridad social, en el texto original del articulo 123 constitucional,
establecia dicha facultad conferida al Congreso de la Uniéon y a las Legislaturas
de los estados, haciendo de la materia no exclusiva de regulacion federal, sino
que podrian expedirse leyes tanto a nivel federal como a nivel local, diferencia
que es de resaltarse actualmente, ya que es una facultad exclusiva del
Congreso de la Union, la de expedir leyes en materia laboral y de seguridad
social, facultad que se consagro en el afio de 1929, con la reforma del precepto
citado, misma que considera ya a la Ley del Seguro Social como de utilidad

publica.

Por otro lado podemos observar que otra gran diferencia, es la relativa a
los beneficiarios de los seguros, ya que en el texto actual también se incluye a
los familiares, ampliando ademas el ambito espacial de aseguramiento, ya que
se establecen los conceptos de no asalariados, campesinos y otros sectores
sociales, refiriendose esencialmente a aquellas personas que no se encuentran

sujetas a una relacion laboral o bien no incluidas en los conceptos que el propio



articulo precisa, a través del régimen del seguro voluntario y el régimen de
seguro obligatorio, concluyendo que el texto original del articulo 123
constitucional, unicamente se dirigia a la parte débil de cualquier relacion
laboral, considerando importante sefialar que el texto conocido actualmente del
articulo en cita, tiene su origen en la reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de octubre de 1974.

Ademas el tipo de seguro que preveia el texto original del articulo 123
constitucional, evoca a una especie de seguro potestativo, y no obligatorio,
como las leyes de la materia los regulan hoy dia, asi como la promocion de las
cajas de ahorro al declararlas de utilidad publica, hecho que origind que se
instauraran en el pais, pequefas cajas de ahorro, cajas populares de crédito,
cajas de capitalizacion y otras organizaciones afines, debiéndose acotar que el
propésito de inculcar y difundir la prevision popular, en un principio cred

situaciones incongruentes y hasta cadticas en todos los ambitos de la nacién.?

2.4.2 Evolucion Historica

El primer proyecto de la Ley del Seguro Social se atribuye a Alvaro
Obregén, del 9 de diciembre de 1921, el cual nunca fue aprobado por el
Congreso de la Union; y en el afio de 1928, se crea la Comisién encargada de
realizar un capitulo de seguros sociales, en la Ley Federal del Trabajo,
proyecto que incluyé un seguro que protegeria a los trabajadotes del campo y
de la ciudad, asi como incluir el sistema tripartita de financiamiento por primera
vez, circunstancias que orillaron el Constituyente para realizar la reforma del
articulo 123 constitucional el 6 de septiembre de 1929, misma que dio las

Bases para la creacion de la Ley del Seguro Social.

Mediante un Decreto del 27 de enero del 1932, el Congreso de la Unién
otorgd facultad extraordinaria el Ejecutivo Federal, para que en un plazo que
feneciera el 31 de agosto de 1932, se expidiera una ley que convirtiera el

seguro social obligatorio, decreto que no se cumplio, en virtud de la renuncia
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del presidente Pascual Ortiz Rubio, como consecuencia de varios

acontecimientos politicos.*

En 1935, el presidente Lazaro Céardenas envié a los legisladores un
proyecto de la Ley del Seguro Social, en el que se encomendaba la prestacion
del servicio a un Instituto de Seguro Social, con aportaciones y administracion
tripartitas, que incorporaria a todos los asalariados, tanto industriales como
agricolas, sin embargo, se consideré que el proyecto requeria aun estudios
ulteriores, por lo que el Presidente Lazaro Cardenas, elaboré un nuevo
proyecto que resumia la experiencia de los anteriores, y su principal autor fue
el titular de la Secretaria de Gobernacién, el Licenciado Ignacio Garcia Téllez,
quién para esa fecha ya habia sido Diputado Federal, Gobernador interino de
Guanajuato, Rector de la Universidad Autonoma de México y, durante el
régimen cardenista, Secretario de Educacion, Presidente del PNR y Secretario
Particular del Jefe del Ejecutivo, asi mismo colaboraron varios especialistas en
derecho, medicina y economia, basandose en la legislacion expedida en otros

paises.

El proyecto de Garcia Téllez, contenia las propuestas siguientes: la
creacion del Instituto de Seguros Sociales, la aportacion tripartita, que incluia al
Estado, a los trabajadores asegurados y a sus patrones y que cubriria o
prevendria los riesgos sociales, el cual fue aprobado en 1938, pero la suerte
del mismo no fue mejor que la de sus antecesores, ya que dicho proyecto no se
llegd a configurar como ley; y es hasta 1942 que confluian todas las
circunstancias favorables para que finalmente pudiera implantarse en México el

Seguro Social.

En el gobierno del Presidente Avila Camacho, en el mes de diciembre de
1942, se envio a las Camaras la iniciativa de Ley, proponiendo como
justificacion de la iniciativa, que se cumpliria asi uno de las mas caros ideales
de la Revolucion Mexicana que buscaba proteger a los trabajadores y asegurar

su existencia, su salario, su capacidad productiva y la tranquilidad de la familia;
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contribuir al cumplimiento de un deber legal, de compromisos exteriores y de

promesas gubernamentales.

El Congreso aprobd la iniciativa y el 19 de enero de 1943 se publicé en
el Diario Oficial de la Federacion, la Ley del Seguro Social. Estableciéndose en
ella, desde los articulos iniciales, que la finalidad de la seguridad social es
garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia médica, la proteccion de
los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar

individual y colectivo.

Asi pues, con fundamento en el decreto del 31 de diciembre de 1942,
mismo que fue publicado en el D.O.F. el 19 de enero de 1943 se dio origen al
Instituto Mexicano del Seguro Social, cuya naturaleza, facultades, vy

obligaciones las veremos a los largo del presente trabajo.

2.4.3 México Contemporaneo

La Ley del Seguro Social de 1942 se mantuvo vigente, hasta el 1° de
abril de 1973, toda vez, que el Congreso de la Union expide un decreto
publicado en el D.O.F. el 12 de marzo del mismo afno, en el cual establece la
entrada en vigor de la Ley del Seguro Social en la fecha antes sefialada,
abrogando la Ley del Seguro Social de 1942, misma que entré en vigor en
1943, como consecuencia de la entrada en vigor de la Ley Federal del Trabajo
del 1° de mayo de 1970; asi las cosas para el afio de 1997, se deroga la Ley
del Seguro Social de 1973, con la entrada en vigor de la nueva Ley, el dia 1° de
enero de 1997, pero en virtud del decreto del 21 de noviembre de 1996, se
establece que la nueva Ley entrara en vigor a partir del 1° de julio de ese
mismo ano, para posteriormente ser reformada el 21 de diciembre del 2001 y
su ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 11 de
agosto del 2004.

Es de apreciarse que el suceso de accidentes y enfermedades que
derivan del trabajo, tienen su existencia desde el mismo origen del hombre, el

cual ha tratado a partir de todos los medios que tiene a su alcance, prevenir los



mismos, pasando desde los ritos, sacrificios, organizaciones privadas y hasta
los sistemas que hacen la afiliacion obligatoria de los trabajadores, en donde
participan para obtener los beneficios derivados del seguro, en virtud de
cuotas, tanto de patrones como de trabajadores y Estatales, cuya organizacion
y administracion se encuentra a cargo de los Estados, buscando otorgar a los
necesitados y aquellos que en virtud de su trabajo han participado o dejado
gran parte de sus vidas en una empresa, una serie de beneficios, que no solo
obedecen a la prevision de accidentes o enfermedades de trabajo, sino
también a la creacion de un fondo, que al momento de retirarse o al estar
imposibilitado para desarrollar un trabajo remunerado podran beneficiarse de
una cantidad en dinero y de la asistencia médica; asi mismo, se observa que el
esfuerzo por dar un bienestar y proteccion a los trabajadores, no solo queda en
manos de un solo pais, sino que existe un trabajo de caracter internacional, en
donde quedan plasmadas una serie de ideas universales, que mas adelante
con el paso de los afos se han convertido en derechos irrenunciables, que la
legislacion de diversos paises han incorporado a fin de establecer las Sistemas

de Seguridad Social que hoy en dia conocemos.

Capitulo 3

En el presente capitulo hablaremos de toda la regulacién juridica que
existe en nuestro pais en materia de seguridad social, asi como del principal

organismo encargado de brindarla, el IMSS, de éste Organismo haremos una



descripcion de su organizacion, caracteristicas y su regulacion para que los
patrones y derechohabientes puedan acceder a todos y cada uno de los
beneficios que otorga la Institucién, el presente analisis comenzara desde
nuestra Constitucion Politica, para llegar a la Ley del Seguro Social en donde
encontraremos una serie de requisitos y normas a seguir para tener un acceso

integral a la seguridad social.

3.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Después del movimiento social de 1910 se fueron consagrando las leyes
garantizadoras del disfrute de derechos minimos para los mexicanos. La
economia presentaba caracteristicas semifeudales: un territorio repartido entre
los triunfadores de las guerras y los favorecidos por un régimen que prolongo
en el mando a un dictador, convertido a su vez en eje de la vida nacional.
Muchos afos de vasallaje derivados del atraso y de la ignorancia no podian
hacerse a un lado ni siquiera por las convulsiones de una guerra. No se logro
una mejor distribucién de la riqueza y tampoco pudo elevarse el nivel de vida

de la gran poblacion que seguia marginada en la ciudad y en el campo.

El presidente Venustiano Carranza heredo los defectos y vicios de los
gobiernos anteriores; el mismo habia sido jefe politico porfiriano. Sin bases
para crecer economicamente, las leyes quedaban como simples normas

declarativas, carentes de aplicacién inmediata.

El 12 de diciembre de 1912, el primer Jefe expidié un decreto en cuyo
articulo 2° se ordenaba la promulgacion y vigencia, durante la lucha, de leyes,
disposiciones y medidas encaminadas a satisfacer las necesidades
econdmicas, sociales y politicas del pais con las reformas que la opinion
publica demandara, a efecto de establecer un régimen de igualdad entre todos
los mexicanos. En 1914, al triunfo de la Revolucion, se establece el principio
del estado de servicio social, reconociendo su capacidad y el deber de
suplementar la accion econdmica individual sin menoscabo de la libertad del

ciudadano y la obligacién de organizar a la sociedad en una estructura que



permitiera la proteccion de los débiles frente al libre juego de las leyes

econdmicas.*

En el Estado de Yucatan se dicté la Ley del Trabajo en 1915. Su articulo
135 establecia que el gobierno fomentaria una asociacion mutualista en la que

los trabajadores fueran asegurados contra los riesgos de vejez y muerte.

En 1916, se convocé al Congreso Constituyente, integrado con
representaciones de caracter politico plural y no muy definido de todos los
Estados de la Republica. El propésito de Carranza era actualizar las normas de
la Constitucion expedida en 1857, cuyos efectos no se habian medido a causa
de las luchas internas y las presiones del extranjero. En materia de trabajo el

proyecto se apegaba al articulo 5° de la ley fundamental anterior.*

El articulo 123 en su texto original, sefialaba: “El Congreso de la Union y
las legislaturas de los estados deberan expedir leyes sobre el trabajo, fundadas
en las necesidades de cada region, sin contravenir a las bases siguientes, las
cuales regiran el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y
artesanos y, de manera general, todo contrato de trabajo:

XXIX. Se consideran de utilidad social: el establecimiento de cajas de
seguros populares, de invalidez, de vida, de cesacién involuntaria de trabajo,
de accidentes y otros con fines analogos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal
como el de cada estado, deberan fomentar la organizacién de instituciones de

esta indole, para infundir e inculcar la prevision popular”.®

Es asi que encontramos plasmados en nuestra Constituciéon los primeros
esfuerzos para establecer la Seguridad Social en nuestro pais, en donde se
garantizaran los derechos minimos de los gobernados, la cual en principio se
pretendia implementar a través de cajas de ahorro que eran destinadas a
distintas ramas de aseguramiento, sin embargo, al existir en el pais una
profunda problematica politica y social derivada de la recién terminada guerra

de revolucion y ante una distribucion muy desigual de la riqueza no se logro
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tener un gran avance en esta materia y por consecuencia en el nivel de vida del
pueblo, pues después de la revolucion el pais se encontraba sumergido en una
profunda problematica politica y social que retraso aun mas los esfuerzos por
establecer los primeros planes de prevision social y garantizar a todos los

individuos sus derechos minimos.

3.1.1 Articulo 123 apartado “A”

El movimiento armado revolucionario que se origin6 el 20 de noviembre
de 1910, represento la lucha de las mayorias inconformes con la realidad de la
nacion y se caracterizd por ser popular, eminentemente social, asi como
reivindicatorio de las clases obrera y campesina, revolucién social que al
cristalizar incorpora las garantias de los derechos sociales a la Constitucion
Federal de 1917, misma que si bien ha sufrido diversas reformas a lo largo de
su vida, aun nos rige. Quiza la mayor leccidon que nos legara nuestra revolucion
mexicana, puede resumirse en que ninguna libertad se gana sin esfuerzo, ni se

conserva sin lucha.

Los hombres que hicieron la revolucion demandaban un minimo de
justicia en la vida social y en las relaciones de trabajo; la esencia de una
Constitucion es su declaracion de derechos: ella determina el grado de la
dignidad humana. El problema de México sera el cumplimiento generoso vy tal
vez la superacion de sus tres preceptos fundamentales, del articulo 3°
constitucional para impartir instruccion a todos los hombres; del articulo 27
constitucional para entregar el campo a los campesinos, que son sus duefos; y
del articulo 123 constitucional para hacer del trabajador una persona digna y un

ciudadano.

En nuestro pais, la primera referencia clara sobre seguridad social se
encuentra en el Programa del Partido Liberal, publicado por el grupo de los
hermanos Flores Magon, en el exilio en la cuidad de San Luis Missouri,

Estados Unidos, el 1° de julio de 1906, en cuyo punto 27, proponia obligar a los
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patrones a pagar indemnizacion por accidentes laborales y otorgar pensién a

los obreros que hubiesen agotado sus energias en el trabajo.*

El 25 de abril de 1910, Francisco |. Madero, al aceptar la candidatura
para la presidencia de la Republica por el Partido Antirreeleccionista, se
comprometid publicamente a presentar iniciativas de ley para asegurar
pensiones a los obreros mutilados en la industria, en las minas, o en la
agricultura, o bien pensionar a sus familiares cuando aquellos pierdan la vida

en servicio de alguna empresa.*

Nestor de Buen Lozano afirma al respecto:

“‘Es de justicia sefialar que una formula parecida a las anteriores se
habian seguido en la Ley sobre Accidentes de Trabajo promulgada por el
General Bernardo Reyes, Gobernador del Estado de Nuevo Ledn, el 9 de
noviembre de 1906, y en cuyo articulo 4°, se consagraba la amplia
responsabilidad patronal derivada de los accidentes, consistentes en el pago
de asistencia médica y farmacéutica y gastos de inhumacion, en su caso, asi

como de pensiones temporales para los incapacitados o sus beneficiarios”.*’

Ya como Presidente de la Republica, Francisco |. Madero, en diciembre
de 1911, formula las bases generales para una legislacién obrera que, entre
otras cosas, tocaba aspectos tales como las condiciones de seguridad y
salubridad en los talleres y fabricas, al igual que la prevision social y seguros
obreros. No obstante, la rebelion de Pascual Orozco impidié continuar esos

estudios para elaborar el proyecto de ley que tenia planeado.®

En el ano de 1913, después del asesinato del Presidente Francisco I.
Madero, con un Congreso de la Union bajo la opresién del gobierno usurpador
de Victoriano Huerta, los diputados Eduardo J. Correa y Roman Morales,

presentaron el 27 de mayo su proyecto de Ley para remediar el dafio
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procedente del riesgo de profesional, mediante la creacién de una “caja de
Riesgo Profesional”. Por su parte los diputados José Natividad Macias, Luis M.
Rojas, Alfonso Gravioto, Miguel Alardin, Francisco Ortiz Rubio, Jesus Urueta y
Félix F. Palaviccini, entre otros, presentaron a la Camara de Diputados, el 17
de septiembre de 1913, el primer proyecto de Ley del Trabajo, con el fin de
plantear soluciones a los siguientes problemas: contrato de trabajo, descanso
dominical, salario minimo, habitacion del trabajador y educacién de los hijos de
los trabajadores; en lo que mas nos interesa ahora, en dicho proyecto se
incluyé un capitulo del seguro social, el que por cierto en aquella época se
entendia solamente como una parte de la legislacion laboral. Todas estas
iniciativas quedaron pendientes, pues el Congreso, fue disuelto y los diputados

encarcelados por las fuerzas de la usurpacion Huertista.*

Los nuevos derechos sociales constituyeron la gran innovacion de la
Norma Fundamental en nuestro pais, quedaron plasmados en la Constitucion
Politica de los Estados Unidas Mexicanos promulgada el 5 de febrero de 1917,
que fue la culminacién del movimiento revolucionario de principios de siglo; por
lo demas, en términos generales puede afirmarse que nuestra Carta Magna
conservo la estructura de la Constitucion Federal de 1857. En lo que mas
conviene resaltar ahora, en el articulo 123, en su fraccion XXIX. Que sefialaba:
se consideran de utilidad social: el establecimiento de cajas de seguros
populares, de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria de trabajo, de
accidentes y otros con fines analogos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal
como el de cada Estado, deberan fomentar la organizacion de instituciones de

esta indole, para infundir e inculcar la prevision popular.

Asi entonces, nuestra revolucion, cuyo ideario se plasma en la
Constitucion Politica de 1917 que nos rige, concibié que el trabajo debe
merecer todas las garantias econdmicas, politicas y sociales, porque es el
medio esencial para producir los bienes y satisfactores de las necesidades del
hombre y de la sociedad, asegurando su propia existencia; genero también las
llamadas garantias sociales, que protegen a las personas no como individuos,

sino como miembros de una clase o grupo social determinados, e imponen
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obligaciones activas al Estado para intervenir a favor de estas clases o grupos.
Los derechos laboral, agrario y luego de la seguridad social, con producto de
estas garantias sociales, fruto del hecho y del derecho, de la revolucion y de

nuestra Constitucion Federal.*

Es posible afirmar entonces, que la ideas de los seguros sociales en
México son producto del movimiento revolucionario dado en los primeros afos
del siglo XX, pues antes de esa época practicamente no encontramos ningun
antecedente. Asi las cosas, la Constitucién Federal, producto de nuestra
revolucién, introdujo a nuestra historia moderna entre otras ideas

transformadoras, la idea de la Seguridad Social.*'

No obstante cabe recordar, que al momento de la promulgacién de
nuestra Constitucién vigente, el pais atravesaba por una situacion de dificil
tension politica, con multiples problemas econémicos como consecuencia de el
tiempo que duro la lucha armada, la cual habia estancado la industria y el
comercio. Es por eso que durante los primeros doce afnos de vigencia de
nuestra Carta Magna no fue posible establecer ningun régimen de seguro

social en México.

Es posible que para ello haya influido decisivamente la redaccion del
texto original del articulo 123, toda vez que esta disposicién era buena, pero no
resulto ser muy efectiva, ya que carecia del entorno econémico necesario para
su aplicacién, y por lo tanto las cajas de seguros populares nunca se
establecieron; ademas con la independencia, se pensé en la necesidad de
descentralizar la vida politica, para permitir un crecimiento regional; sin
embargo, todas las miradas se volvian hacia el centro de la Republica en

espera de la sefial o del ejemplo.*?

Es por eso que nunca tuvo éxito la disposicion que facultaba a los
Estados a legislar en materia del trabajo y del seguro social, a pesar de lo

avanzado del articulo 123 de nuestra constitucion Politica.
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Es en el afo de 1929 que se reforma el articulo 123 de nuestra
Constitucion en su fraccion XXIX para quedar de la siguiente manera: “Se
considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social, y ella
comprendera los seguros de invalidez, de vejez, de cesacién involuntaria del
trabajo, de enfermedades y accidentes y otros con fines analogos”. Es
entonces cuando se transforma un derecho del trabajador en la posibilidad de

proteger al ser humano en si mismo.*®

Sin embargo dicha disposiciéon no se limita a la expedicion de un
ordenamiento con ciertos seguros para los trabajadores, sino que su ambito es
mas amplio. En el Diario Oficial del 31 de octubre de 1974 se modifico el texto
constitucional, para quedar en los términos actuales que sefala: “Es de utilidad
publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera seguros de invalidez, de
vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y
accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a la
proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros

sectores sociales y sus familiares”.

La repercusidon que tiene esta reforma en el marco juridico nacional
permite sostener de una manera clara e inobjetable la autonomia de esta

disciplina en el marco del derecho positivo mexicano.

3.2 Ley del Seguro Social

Lo mas dificil era convencer a las empresas, cuyas débiles economias
dependientes carecian de posibilidad para competir en un mundo industrial,
con tecnologia avanzada, y eran incapaces asimismo de rebasar las fronteras
nacionales y lograr mercados en otros paises. No puede culparse de todo a los
patrones que solo tenian dos caminos a seguir: los mas, actuaban como
prestanombres de las poderosas industrias extranjeras; y unos cuantos

audaces evolucionaron de modestos talleres a medianas empresas.

“ BRICENO RUIZ, Alberto. Op. Cit. p. 89.



Cualquier nueva ley les hacia temer por su estabilidad, al ignorar las
repercusiones economicas. Los cambios frecuentes de gobierno a principios de
siglo y las constantes luchas internas incrementaban la desconfianza y
configuraban el mayor obstaculo para convencer a los particulares de que el
gobierno seria un administrador capaz. No hay que olvidar que los caudillos se
dedicaban a saquear; incluso es famosa la cencefa popular en el sentido de
que Venustiano Carranza, en su huida, se habia llevado el oro del pais. La
expropiacion petrolera, por otro lado, atemorizd a los inversionistas. Unido a
esto, la falta de definiciones politicas y de continuidad en los programas de
gobierno, hacian que un nuevo gobernante rechazara lo iniciado por el anterior

y volviera a empezar.*

A pesar de ello, la implantacion del Seguro Social debia interesar a los
patrones puesto que contribuia a la tranquilidad del obrero y el aumento de su
capacidad de rendimiento al evitar posibilidades de conflictos y propiciar un

mejor entendimiento entre los factores de la produccion.

En 1942 se envi6 al Congreso de la Union el proyecto de ley, publicado
en el Diario Oficial del 19 de enero de 1943, vigente, con multiples reformas,
hasta el 1° de abril de 1973.%°

Todos los presidentes de la Republica, enviaron proyectos de
modificaciones a la Ley del Seguro Social, hasta el presidente Echeverria, en
cuyo gobierno se expidid la ley del Seguro Social de 1973. Los propdsitos

fundamentales de las reformas eran los siguientes:

a) Incrementar la poblacion protegida, motivando un crecimiento
horizontal. Esto se llevdé a cabo mediante la incorporacién paulatina de zonas,
conforme a las posibilidades de ampliar los servicios.

b) Disminuir condiciones para el otorgamiento de prestaciones o

incrementar el monto de las otorgadas a fin de mantenerlas activas.

“ |bidem pp. 90.
4 |bidem pp. 91.



c) Adecuar grupos de cotizacion a las circunstancias economicas
variantes, con lo que se aumentaban las posibilidades financieras de la
institucion.

Las reformas que el Congreso de la Union llevd a cabo fueron las

siguientes:

31 de diciembre de 1947 y 3 de febrero de 1949, promovidas por el
Presidente Miguel Aleman,;

31 de diciembre de 1956, presentada por el Presidente Ruiz Cortines;

30 de diciembre de 1959, proyectada por el Presidente Lépez Mateos;

31 de diciembre de 1965, propuesta por el Presidente Diaz Ordaz.

3.2.1 Régimen Financiero

En cuanto al régimen financiero de los organismos descentralizados,
debemos senalar que corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico aplicar las normas relativas al presupuesto, contabilidad y el gasto
publico, de conformidad con el articulo 1° de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal.

Asimismo dicha ley en su articulo 16 establece que el Presupuesto de
Egresos de la Federacion comprendera también en capitulo especial, las
previsiones de gasto publico que habran de realizar las entidades relacionadas
en la fracciones VI a VIII del articulo 2° de esta ley, dentro de las cuales se
encuentran los organismos descentralizados, donde cabe aclarar que la
categoria de entidades precisadas por la propia ley solo es para efectos de la
misma y no de la clasificaciéon de lo érganos que componen la Administracion
Publica Federal; en cuanto a la elaboracion del Proyecto de Presupuesto de
Egresos, las entidades que deban de quedar comprendidas en éste, elaboraran
sus anteproyectos con base en los programas respectivos, y en cuanto a la
presentacion de dichos anteproyectos y sus modificaciones, estan obligados a
presentarlos anualmente ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, tal y
como se desprende del articulo 276 de la Ley del Seguro Social, asi mismo la

vigilancia, control, inspeccién y evaluacién correspondera a la Secretaria de



Contraloria y Desarrollo Administrativo ahora llamada Secretaria de la Funcién
Publica, de conformidad con los previsto por la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, son perjuicio de las facultades que le

corresponden a la Auditoria Superior de la Federacion.

3.2.2 Facultades del IMSS

Las facultades del Instituto se desprenden del articulo 251, de la Ley del
Seguro Social, el cual prevé todas y cada una de las facultades que goza el
Instituto Mexicano del Seguro Social, mismas que atienden desde la
administracion de los seguros contenidos en la misma, como la captaciéon y
administracion de recursos, prestacion de beneficios, resoluciéon de recursos de
inconformidad que le fueren interpuestos, asi como dar la debida atencion y
solucién a las aclaraciones que realicen los particulares, siendo importante
para los efectos de este trabajo precisar las facultades que contiene este
articulo tendientes a implementar sanciones por el incumplimiento a las normas
de la LSS y sus reglamentos, asi como las derivadas de la afiliacidon
extemporanea en el régimen obligatorio del Seguro Social y que coinciden de
cierta forma con las derivadas del caracter de organismo fiscal autobnomo del
IMSS.

Estas atribuciones son las siguientes:

“Fracciéon XIV. Determinar los créditos a favor del Instituto y las bases
para la liquidacion de cuotas y recargos, asi como sus accesorios Y fijarlos en
cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos de conformidad con la presente Ley y
demas disposiciones aplicables. Las liquidaciones de las cuotas del seguro de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez podran se emitidas y notificadas
conjuntamente con las liquidaciones de las aportaciones y amortizaciones
correspondientes al Fondo Nacional de la Vivienda por el personal del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, previo convenio de

coordinacion con el citado Instituto.



Es decir, se otorgan las facultades necesarias para que el IMSS pueda
fincar créditos y lo mas importante pueda exigir el cobro de los mismos, ya que

no sirve de nada que los determine pero no pueda recaudarlos.

Fraccion XV. Determinar la existencia, contenido y alcance de las
obligaciones incumplidas por los patrones y demas sujetos obligados en los
términos de esta Ley y demas disposiciones relativas, aplicando en su caso, los
datos con los que cuente o con apoyo en lo hechos que conozca con motivo
del ejercicio de las facultades de comprobacion de que goza como autoridad o
bien a través de los expedientes o documentos proporcionados por otras

autoridades fiscales.

En esta fraccion se le permite al Instituto allegarse de todos los
elementos necesarios que tenga en su poder, que tenga el patrén a través de
las revisiones que le haga el propio Instituto y también a través de otras
autoridades como lo puede ser la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a

efecto de determinar el correcto cumplimiento de las obligaciones del patron.

Fraccion XVII. Determinar y hacer efectivo el monto de los capitales

constitutivos en los términos de esta Ley.

Aqui encuentra su fundamento legal la emisién de los Capitales

constitutivos como una facultad mas de comprobacion por parte del Instituto.

Fraccion XVIII. Ordenar y practicar visitas domiciliarias con el personal
que al efecto se designe y requerir la exhibicién de libros y documentos, a fin
de comprobar el cumplimiento de las obligaciones que establece la Ley y
demas disposiciones aplicables.

Facultad que permite revisar al Instituto los documentos y registros que
lleva el patron para asegurarse de que el mismo este cumpliendo de manera

correcta sus obligaciones.



Fraccion XIX. Ordenar y practicar las investigaciones correspondientes
en los casos de sustitucion patronal y responsabilidad solidaria previstos en

esta Ley y en el Cédigo, y emitir los dictamenes respectivos.

Esta fraccion le permite realizar investigaciones para evitar posibles
simulaciones de los patrones en el cumplimiento de sus obligaciones y con esto

evadirlas.

Fraccion XXI. Revisar los dictamenes formulados por contadores
publicos sobre el cumplimiento de las disposiciones contenidas en esta Ley y
sus reglamentos, asi como imponer a dichos contadores publicos, en su caso,

las sanciones administrativas establecidas en el reglamento respectivo.

Este supuesto no le es aplicable a todos los patrones, sino solamente a
aquellos que tengan la obligacion de dictaminarse o en su caso lo hagan de
manera voluntaria, pues la simple exhibicion del dictamen no conlleva la total
liberacion en el cumplimiento de las obligaciones que en materia de seguridad

social se encuentran obligados los patrones.

Fraccion XXV. Aplicar el procedimiento administrativo de ejecucion para
el cobro de las liquidaciones que no hubiesen sido cubiertas oportunamente,

con sujecién a las normas del Codigo y demas disposiciones aplicables.

Facultad a través de la cual el Instituto puede llevar a cabo el cobro de
todos y cada uno de los créditos que hay liquidado al patron, la cual es muy
importante porque es a través de esta que el Instituto se va a allegar de los
recursos que de manera erronea o intencionalmente el patron haya dejado de

enterar con motivo de la inscripcidon de sus trabajadores al IMSS.

Fraccion XXVI. Emitir y notificar por el personal del Instituto, las cédulas
de determinacion de las cuotas del seguro de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez, conjuntamente con las liquidaciones de las aportaciones y
descuentos correspondientes al fondo nacional de la vivienda, previo convenio

de coordinacion con el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los



Trabajadores, en dispositivos magnéticos digitales, electronicos o de cualquier

otra naturaleza, o bien en documento impreso.

Es decir, tiene la facultad de hacer saber al patron el monto de las
obligaciones que tiene que cubrir tanto por parte del IMSS como por parte del
INFONAVIT.

Fraccion XXXIV. Tramitar y, en su caso, resolver el recurso de
inconformidad a que se refiere el articulo 294 de esta Ley, asi como los
recursos previstos en el Cédigo, respecto al procedimiento administrativo de

ejecucion.

Aqui se le faculta a tramitar y resolver controversias que surjan con

motivo de sus diversas facultades de comprobacion.

Fraccion XXXV. Declarar la prescripcion de la obligacion patronal de
enterar las cuotas obrero patronales y los capitales constitutivos, cuando lo

soliciten los patrones y demas sujetos obligados en los términos del Codigo.

Una vez mas se le otorgan facultades para resolver conflictos que
pudieren surgir con motivo de la notificaciéon de los diversos créditos que

notifica al patrén.

Fraccion XXXVII. Las demas que le otorguen esta Ley, sus reglamentos

y cualesquiera otra disposicion aplicable.”

De lo anterior se observa que el Instituto cuenta con facultades
expresas, para sancionar a los particulares, por incumplir los obligaciones
contenidas en la LSS y sus reglamentos, fundadas y motivadas en el ejercicio
de sus facultades de comprobacién, mediante la realizacion de visitas
domiciliarias, conocidas comunmente como auditorias, revisiones de gabinete o
de escritorio, compulsas o solicitud de informes de funcionarios, asi como
formular denuncias y querellas y en su caso, determinar las bases para la

liquidacion de los créditos, asi como de sus accesorios y fijarlos en cantidad



liquida, ademas de hacer efectivo el cobro mediante el Procedimiento
Administrativo de Ejecucion cuando asi proceda, al que también le son
aplicables las normas contenidas en el Codigo Fiscal de la Federacion; asi
mismo se faculta al Instituto para determinar y hacer efectivo el monto de las
capitales constitutivos, los cuales seran objeto de estudio en los capitulos
posteriores, y por ultimo, revisar los dictamenes que formulen los contadores
publicos autorizados, dejando el articulo citado en su ultima fraccion, el
supuesto en que existiere cualquier otra atribucién previstas en la ley de
referencia y sus reglamentos, y ésta no fuese incluida en la redaccion del
mismo, para que dicho supuesto no fuese atacado de ilegal por no encontrarse
dentro del marco legal que permita la actuacion del Instituto, es decir, no se
violente la Garantia de Legalidad, en virtud de la falta, modificacién o error en
su caso, de alguna otra atribucion que no se encuentre o anexe en el texto de

dicho articulo.

3.2.3 Organos supremos del IMSS

Del articulo 257 de la Ley del Seguro Social, encontramos que los

organos superiores del Instituto son:

a) La Asamblea General.

Es el 6rgano supremo del Instituto Mexicano del Seguro Social, el cual
se encuentra conformado por treinta miembros los cuales son designados de la

siguiente forma:

Diez miembros por el Ejecutivo Federal;

Diez miembros por las organizaciones patronales, y

Diez miembros por las organizaciones de trabajadores.

Dichos miembros permaneceran en su cargo seis afos, con la

posibilidad de ser reelectos, sin que la ley precise cuantas ocasiones.



Del articulo 260 de la Ley del Seguro Social, se desprende que la
Asamblea sera presidida por el Director General y debera reunirse
ordinariamente, una o dos veces al afno, y extraordinariamente las veces que
sea necesario de conformidad con lo que disponga el Reglamento relativo.
Anualmente este 6rgano discutira la aprobacion o modificacion, del estado de
ingresos, gastos, el balance contable, el informe financiero y actuarial el
informe de actividades y el presupuesto de ingresos y egresos para el afno
siguiente, asi como el informar a la Comisién de vigilancia, de igual forma seran
revisados anualmente los recursos que se destinan para otorgar las
prestaciones de los seguros previstos en la Ley del Seguro Social, de

conformidad con su articulo 262.

Por tanto, es de observarse que a este organismo se le confiere las
facultades de revision y supervision de todas las actividades realizadas por el
Director General y la Comision de Vigilancia, toda vez que la Asamblea cuenta
con la facultad de revision anual del informe que le presenten los mismos, asi
como la facultad de aprobacion o modificacién de la situacion patrimonial del

Instituto Mexicano del seguro Social.

b) Consejo técnico.

El Consejo Técnico es el 6rgano de gobierno, representante legal y
administrador del Instituto, integrado hasta por doce miembros, de los cuales
corresponde designar cuatro de ellos a las representantes patronales en la
Asamblea General, cuatro a los representantes de los trabajadores y cuatro a
los representantes del Estado, con sus respectivos suplentes; el Ejecutivo
Federal cuando lo estime conveniente, podra reducir a la mitad la
representacion estatal, y se encuentra presidido por el Director General, de
conformidad con el articulo 263 de la LSS; la duracién del cargo de los
Consejeros es de seis anos, pudiendo ser reelectos, ademas de que dicho
cargo es revocable, siempre que lo soliciten los miembros del Consejo o

cuando exista una causa justificada.



Entre sus funciones mas importantes, de conformidad con lo establecido

en el articulo 264 de la LSS, encontramos:

- Decidir sobre las inversiones de las reservas y demas recursos del
Instituto;

- Vigilar el equilibrio financiero;

- Aprobar la estructura organica basica del Instituto;

- Convocar a la Asamblea General;

- Discutir y aprobar el proyecto de presupuesto de ingresos y egresos;

- Emitir las imposiciones de caracter general sobre reversion de cuotas;

- Conceder, rechazar y modificar pensiones;

- Nombrar y remover funcionarios de nivel jerarquico inmediato inferior al
Directos General;

- Autorizar convenios de pago de cuotas, entre otros;

- Resolver de oficio o a peticion del Director General asuntos.

Cabe precisar que el articulo 253 fraccion X bis de la ley anterior y 264
fraccion Xl y VIl 'y 251 fraccion IV de la anterior ley, eran el fundamento para
que el Consejo Técnico desarrollard o llevara acabo una especie de
reglamentacion o facultad interpretativa, por medio de las Acuerdos que emitia,
mismos que detallaban situaciones controvertidas para establecer una mayor
claridad y dejar en forma mas precisa los criterios a seguir sobre las posibles
dudas existentes en determinados supuestos previstos en la LSS y sus
reglamentos, lo cuestionable de este precepto, es cuando tales acuerdos
afectan la esfera juridica de los particulares, toda vez que el Consejo Técnico,
no goza de facultades reglamentarias y de conformidad con nuestro sistema
juridico, el unico organo que goza de la atribucidn reglamentaria es el
Presidente del Republica, esto en concordancia con el articulo 89 fraccion | de

nuestra Carta Magna.

Por lo anterior, debe hacerse notar que las fracciones VIl y Xl del
articulo 264 y IV del articulo 251 de LSS, que utilizaba el Consejo Técnico para
fundar la expedicion de acuerdos en todo lo relativo para el cumplimiento

exacto de la LSS, han sido derogados en términos de las reformas del 20 de



diciembre del 2001, actos que en estricto apego a la Constitucion resultan
correctos, ya que la emision de un Reglamento o Acuerdo realizado por el
Consejo Técnico resultaba ilegal e inconstitucional y solo obligaba
internamente a los funcionarios del Instituto, ya que su naturaleza propiamente

se traducia en una circular interna.

c) La Comision de Vigilancia

Sus miembros seran propuestos por cada uno de los sectores
representativos que constituyen la Asamblea, los cuales propondran dos
miembros propietarios y dos suplentes, con una duracion de 6 afos en el
cargo, con la posibilidad de ser reelectos y el Ejecutivo cuando lo estime
necesario podra disminuir los integrantes del mismo y al igual que el Consejo

Técnico, es un cargo susceptible de revocacion en las mismas circunstancias.

En cuanto sus facultades, estas son las mas importantes:

- Vigilar las inversiones que se hagan de acuerdo a lo establecido en la
LSS y sus reglamentos;

Es decir, debe cuidar el dinero que invierte el Instituto a efecto de evitar
un menoscabo en su patrimonio y que se vean afectadas las
prestaciones que debe otorgar.

- Practicar la auditoria de los balances contables, informe financiero,
actuarial y comprobar los avaluos de los bienes materia de operaciones
del Instituto.

Facultad que le permite revisar de manera puntual la operacion del
Instituto en cuanto a su gasto y sus adquisiciones

- Sugerir medidas para el mejor funcionamiento;

No solo debe vigilar el manejo que se haga de los dineros, sino que
debe de proponer alternativas que permitan un mejor desarrollo de la
institucion

- Presentar ante la Asamblea el dictamen sobre el informe de actividades

y los estados financieros presentados por el Consejo Técnico;



Debe ademas de informar a los demas organos para el efecto de que se
tomen las mejores determinaciones a favor de la institucién y en su caso
se sancione a quien este incumpliendo con el buen manejo del
presupuesto

- Citar a la Asamblea a sesion extraordinaria en casos graves;
Puede en casos extremos convocar a los demas organos para
evidenciar una situacion dificil.

- Las demas que sefalen las disposiciones de la LSS y sus Reglamentos.

d) Direccion General.

El nombramiento del Director General, estara a cardo del Presidente de
la Republica, teniendo que acreditar la persona en la cual recaera el cargo, ser
mexicano por nacimiento que no adquiera otra nacionalidad, estar en pleno
goce Y ejercicio de sus derechos civiles y politicos. Y entre sus facultades mas

importantes se encuentran las siguientes:

- Presidir las sesiones de la Asamblea General y del Consejo Técnico;

- Ejecutar los acuerdos del propio Consejo;

- Representar el Instituto Mexicano del Seguro Social;

- Presentar al Consejo Técnico de forma anual informe de sus
actividades, asi como del presupuesto de egresos e ingresos;

- Nombrar y remover a trabajadores de confianza;

- Realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir con los
fines del Instituto, y

- Las demas que senalen las disposiciones de esta Ley y sus

Reglamentos.

3.3 Estructura Regional y Delegacional del IMSS

Una vez realizada la mencién de los Organos Superiores del IMSS, asi
como de las facultades propias de cada érgano en el apartado anterior,
sefialaremos ahora la Organizacion Regional, Delegacional y Subdelegacional
del IMSS.



Tal gestion anteriormente consistia en dividir al pais en cuatro regiones,
a saber: la Direccion Regional Centro, la Direccion Regional Norte, la Direccion
Regional Occidente y la Direccion Regional Sur, estableciendo en cada una de
ellas una Direccién Regional, la cual tiene por objeto la atencion y accion del
Instituto, con la finalidad de que solucionen las controversias que se susciten
en las diversas localidades y perfeccionen el funcionamiento de los servicios
institucionales en el territorio de la Republica Mexicana, dichas Direcciones
Regionales del IMSS, con unidades administrativas, en las regiones que
establezca el Consejo Técnico, los cuales tenian la responsabilidad de vigilar la
correcta operacion de las Delegaciones que la componen, asi como la
aplicacion de su normatividad y la resolucién y evaluacion del resultado de los
asuntos que se les consulten o planteen, cuya facultades se desprendian de
los articulos 272 de la LSS anterior, vigente por no haberse emitido aun el
Reglamento Interior del IMSS, y 142-G del Reglamento de Organizacion
Interna del IMSS reformado el 19 de junio del 2003 y abrogado en fecha 18 de
septiembre del 2006, de las cuales mencionaré las que considero mas

importantes:

- Convocar y presidir las sesiones ordinarias o extraordinarias del Consejo
Consultivo Regional,;

- Autorizar actas de las sesiones celebradas por el Consejo Consultivo
Regional, y vetar los acuerdos de éste cuando no observen lo dispuesto
por la LSS, sus reglamentos y demas disposiciones legales, o no se
ajusten a los criterios del Consejo Técnico o a las politicas
institucionales, en cuyo caso la resolucién definitiva sera dictada por el
Consejo Técnico;

- Ejecutar y vigilar el cumplimiento de los acuerdos y resoluciones
emitidos por el Consejo Técnico, la Direccion General y los Consejos
Consultivos Regionales;

- Ejercer autoridad directa sobre las Delegaciones de su ambito de
influencia, para supervisar el funcionamiento de las mismas, en
acatamiento a la normatividad establecida y brindarles el apoyo

necesario para alcanzar sus metas;



- Asignar el presupuesto de las Delegaciones que integran la region y
vigilar el estricto ejercicio del mismo conforme a los lineamientos
aprobados;

- Certificar sus documentos y los del Consejo Consultivo;

- Dictar al Delegado que corresponda, las medidas correctivas necesarias
para resolver los problemas identificados en la evaluacion de la
prestacion de los servicios institucionales;

- Las demas que sefale la LSS y sus reglamentos, el Consejo Técnico,
asi como las encomendadas por el Director General, las Direcciones y el

Consejo Consultivo Regional.

Todas estas facultades una vez que se publico el Reglamento Interior
del IMSS el 18 de septiembre del 2006 quedaron a cargo de las Delegaciones
que son las responsables directas de la operacion de los Servicios
Institucionales y en términos del articulo 141 del Reglamento Interior del IMSS,
estara integrada por jefaturas y unidades administrativas que sean autorizadas
por la Direccion General o la Direccion de Administracion y Evaluacion de
Delegaciones, existiendo a la letra del Reglamento invocado, tres tipos de

Delegaciones:

- Las Regionales, que son aquellas que comprenden parte de uno o de
dos o0 mas estados;

- Las Estatales, que son aquellas que tienen su circunscripcion territorial
en una sola entidad federativa; y

- Las Metropolitanas, son aquellas que comprenderan una parte de la

entidad federativa, tal es el caso del Distrito Federal.

Sus facultades, se encuentran previstas en el articulo 144 del
Reglamento Interior del IMSS, mismas que solo haremos alusion a algunas que

nos interesan para el presente trabajo:

- Ordenar y llevar a cabo, con el personal que en cada caso designe, las
visitas de auditoria que considere necesarias, asi como revisar los

dictamenes formulados por contador publico, para comprobar el



cumplimiento de las obligaciones que se derivan de la Ley y sus
reglamentos;

- Vetar los acuerdos que emita el Consejo Consultivo Delegacional,
cuando éstos impliquen inobservancia de la Ley o de sus reglamentos, o
no se ajusten a los criterios del Consejo Técnico o a las politicas
generales del Instituto. El efecto del veto sera el de suspender la
ejecucion de tales acuerdos, mismos que seran remitidos a la Secretaria
General del Instituto, para ser presentados al Consejo Técnico en un
plazo de cinco dias;

- Llevar a cabo los actos relacionados con:

a) El registro de patrones y demas sujetos obligados;

b) La clasificacion de empresas y determinacion de la prima en el seguro
de riesgos de trabajo;

c) La afiliacion de trabajadores y demas sujetos de aseguramiento;

d) El registro de los beneficiarios legales de los asegurados;

e) La certificacion sobre la vigencia de derechos para el otorgamiento de
las prestaciones en especie y en dinero;

f) La determinacion, emisidon, notificacion y cobro de liquidaciones por
cuotas obrero patronales, capitales constitutivos, actualizacion, recargos y
multas, asi como por los gastos realizados por el Instituto por inscripciones
improcedentes y los que tenga derecho a exigir de las personas no
derechohabientes;

g) La autorizacién, en el ambito de su competencia, de las solicitudes de
prérroga para el pago diferido o en parcialidades de créditos fiscales a favor del
Instituto, en términos de la Ley, sus reglamentos y demas disposiciones
aplicables, asi como presentar al Consejo Técnico las solicitudes relativas a los
casos previstos en el articulo 40 E de la Ley;

h) Los tramites administrativos relativos a la calificacion, aceptacion,
control, efectividad y cancelacion de polizas de fianza, otorgadas en garantia
de créditos fiscales a favor del Instituto;

i) La incorporacion voluntaria al régimen obligatorio de los sujetos que

precisa la Ley;



j) El cobro de las multas impuestas por infracciones a la Ley y sus
reglamentos;

k) La incorporacion al régimen voluntario del Seguro Social, mediante el
seguro de salud para la familia;

I) La inscripcidén en la continuacion voluntaria en los seguros conjuntos
de invalidez y vida y de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez;

m) La contratacién de seguros adicionales;

n) La cancelacion por incobrabilidad, incosteabilidad o por no
localizacion del deudor o responsables solidarios de los créditos fiscales a favor
del Instituto, en los términos que apruebe el Consejo Técnico;

o) Declaracion de la prescripcidon de créditos fiscales o la extincion de las
facultades de comprobacion del Instituto, en los términos de la Ley y demas
disposiciones aplicables, y

p) El dictamen formulado por contador publico sobre el cumplimiento de

las disposiciones contenidas en la Ley y sus reglamentos.

- Conceder, rechazar y modificar las pensiones que, conforme a la Ley, le
corresponde otorgar al Instituto;

- Recaudar y cobrar las cuotas de los seguros de riesgos de trabajo,
enfermedades y maternidad, invalidez y vida, guarderias y prestaciones
sociales, salud para la familia y adicionales, los capitales constitutivos,
asi como sus accesorios legales y percibir los demas recursos del
Instituto. De igual forma, recaudar y cobrar las cuotas y sus accesorios

legales del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez;

Ahora bien, cada Delegacion esta subordinada a la Direccién General
con autonomia de gestion en los aspectos técnicos, administrativos y
presupuestarios y sujetos a las disposiciones que expida el consejo Técnico y
los demas Organos superiores del Instituto, asimismo las Delegaciones se
encuentran integradas por Subdelegaciones circunscritas al territorio de
competencia delegacional, Oficina para Cobros, dependientes de cada
Subdelegacion y por ultimo de las Unidades Administrativas necesarias para la

operacion y funcionamiento delegacional.



Por otro lado, el Reglamento Interior del IMSS, sefialan la existencia de
los Consejos Consultivos que se encuentran ubicados en cada una de las
sedes Delegacionales, siendo estos 6rganos pluripersonales y representativos,
dependientes del Consejo Técnico, integrados de conformidad a lo que este
ultimo determine, y sesionan mensualmente en forma ordinaria, y extraordinaria
en cualquier tiempo cuando asi se requiera, en donde estara comprendida la

representacion obrera, patronal y del Gobierno Federal.

En cuanto a sus facultades éstas se comprenden en el articulo 92 del
Reglamento Interior del IMSS, y para el interés de este trabajo, la que resulta
importante analizar es aquella que se refiere a la tramitacion del Recurso de
Inconformidad, facultad que se encuentra comprendida en la fraccion VIII del
citado articulo, el 294 de la LSS y en el articulo 2 del reglamento de

Inconformidades.

Es asi que se desprende la posibilidad de los particulares, de acudir ante
los Consejos Consultivos, en Inconformidad en el momento en que vean
afectado su patrimonio, o no estén de acuerdo con el sentido de algun acto
emitido por los érganos del Instituto Mexicano del Seguro Social, ante lo cual
cabe precisar que el IMSS, es un organismo formalmente administrativo, pero
en lo tocante a la tramitacién y resolucién del Recurso de Inconformidad se
convierte materialmente en un érgano judicial, ya que en el procedimiento
administrativo tramitado ante él, deben cumplirse las fases y principios de todo
procedimiento jurisdiccional, toda vez que existe una garantia de audiencia, es
decir, ser oido y vencido en dicho procedimiento, asi como oportunidad de
ofrecer pruebas en el momento procesal oportuno, el de oficiosidad, que se
traduce en que no se necesita la intervencion de los particulares para continuar
la tramitacién del procedimiento una vez iniciado, y la determinacion precisa del

objeto del procedimiento administrativo.

De la actuacion en este procedimiento administrativo cabe realizar una
critica, originada por la practica de los Consejos Consultivos, referida a la
contravencion de una maxima procesal, consistente en que “nadie puede ser

juez y parte en un juicio”, principio que busca la imparcialidad en la tramitacion



y resolucién de cualquier procedimiento, ya que el Recurso de Inconformidad
es ingresado, tramitado y resuelto por el mismo 6rgano emisor del acto que se
pretende combatir, haciendo a todas luces en la practica procesal, la actuacion
parcial de los Consejos Consultivos, toda vez que la mayoria de los Recursos
de Inconformidad ingresados ante dicho organismo, en contra de actos
emitidos por el IMSS son confirmados, a pesar de que existan violaciones

evidentes a las disposiciones legales.

3.4 Caracteristicas del IMSS como organismo descentralizado

Las caracteristicas mas importantes del Instituto Mexicano del Seguro

Social como Organismo descentralizado son las siguientes:

a) Personalidad Juridica Propia. En virtud de que pueden actuar de
forma autébnoma y a nombre propio, ejerciendo sus atribuciones o
facultades, a través de las autoridades a las que se les delegue su
representacion.

b) Patrimonio Propio. La masa de bienes, derechos y obligaciones,
valorables en dinero y que forman una universalidad de hecho, en
virtud del decreto o ley que lo crea, asi como los importes
correspondientes de la cuotas tripartitas que le son enteradas, mismo
que le pertenece y lo emplea para su funcionamiento, administracion
y realizacion de su objeto, independientemente de los ingresos y

partidas presupuestales que al efecto se le determinen.

De conformidad con el articulo 253 de la LSS, el patrimonio del Instituto

se constituye por:

- Los bienes muebles e inmuebles de cualquier naturaleza, con excepcion
de aquellos provenientes de adjudicacion o dacién en pago por adeudos
de cuotas obrero patronales, capitales constitutivos y accesorios, asi
como cualquier otro que afecte expresamente a las reservas que el

Instituto deba constituir en términos de esta Ley;



Los derechos de propiedad y posesion de bienes muebles e inmuebles,
cualquiera que sea se naturaleza juridica, que por justo titulo obren en

poder del Instituto;

Los derechos de cualquier naturaleza que el Instituto obtenga o pueda

obtener;

Las donaciones, herencias, legados, adjudicaciones, subsidios vy
transferencias que se hagan a su favor en que no se preestablezca el

destino de los bienes o derechos correspondientes;

Los intereses, dividendos, realizacion de activos, alquileres, rentas,
rendimientos, utilidades, frutos y productos de cualquier clase, que

generen los bienes y derecho afectos a su patrimonio, y

Cualquier otro ingreso que le sefalen las leyes y reglamentos.

c) Autonomia Técnica. El instituto no se encuentra sometido a las reglas
de gestidon administrativa y financiera que son aplicables a todos los

servicios centralizados del Estado.

d) Autonomia Organica. Por ser un servicio publico que tiene
prerrogativas propias, ejercidas por autoridades distintas del poder
central, puede oponer a éste su esfera de autonomia, asi como la

determinacién de sus propios 6rganos y autoridades.

e) Organo de representaciéon. A través de un cuerpo colegiado,
constituido por representantes del sector social, sector patronal y
sector gubernamental, el cual la Ley denomina Asamblea General.
Asi mismo, se encuentra en grado jerarquico un dérgano
administrador, mismo que es pluripersonal y a su vez es
representante legal del Instituto, y que la ley denomina Consejo
Técnico; también encontramos un 6rgano unipersonal, el cual se crea

para cumplir las decisiones y acuerdos del érgano superior colegiado,



con facultad de decision y ejecucion respecto de sus subordinados, y
que ademas representa legalmente al Instituto con facultades de
mandatario general para pleitos y cobranzas, actos de administracion
y de dominio, y las especiales que requieran clausula especial, en

términos del Codigo Civil, denominado Director General.

En conclusién, observamos que el Instituto Mexicano del Seguro Social
es un Organismo Descentralizado, cuyo objeto es cumplir una obligacion del
Estado por tratarse de una actividad de caracter técnico y especializada; su
creacion tanto como su extincion, debera apegarse a lo establecido en el
articulo 90 de nuestra Constitucion, y a los articulos 1°y 45 de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, esto es, que se extinguira en el momento
que deje de cumplir el objeto para el cual fue constituido o que resulte
incosteable su existencia, mediante un acto igual al que le dio origen, es decir,

a través de la expedicion de una nueva ley o decreto.

3.5 Afiliaciéon al Régimen Obligatorio

En este apartado, analizaremos y explicaremos el tema de la Afiliacion
contenido en la LSS, mismo que para el objeto de este trabajo resulta de gran
importancia, toda vez que el incumplimiento correcto de conformidad con lo
previsto en la LSS y el Reglamento de la Ley del Seguro Social en materia de
Afiliacion, Clasificacion de Empresas, Recaudacion y Fiscalizacion, dan pie a
las sanciones contenidas en estos ordenamientos, consecuencias que

detallaremos y explicaremos mas adelante.

Asi el articulo 15 fraccion | de la LSS manifiesta que el Patron esta
obligado, a registrarse e inscribir a sus trabajadores en el Instituto Mexicano del
Seguro Social, comunicar sus altas y bajas, las modificaciones de su salario,
dentro de los plazos no mayores de cinco dias habiles, conforme a los
disposiciones de la LSS y sus Reglamentos. En consecuencia del articulo
anterior, debemos precisar, que existen dos vertientes en el sistema de

Afiliacion, una dirigida a los Patrones y otra a los trabajadores, responsabilidad



que se delega al patron, de conformidad con el articulo en comento, y que a su

vez el Trabajador tiene el Derecho de Denuncia, precisado anteriormente.

3.5.1 Afiliacion Patronal

La inscripcion del particular patréon, persona fisica o persona moral, ante
el Instituto Mexicano del Seguro Social, tiene el caracter de obligatoria como se
sefala en la descripcion de las obligaciones patronales, misma que se realizara
por conducto de las unidades administrativas o lugares que el Instituto habilite
para tal efecto, acto que en la practica se realiza ante las Subdelegaciones
correspondientes a la ubicacion y domicilio del patron, asi mismo dicha
inscripcion debera de realizarse por medio de los formularios y formatos

autorizados por el Instituto publicados en el Diario Oficial de la Federacion.

Asi pues, dicha obligacion del patréon persona fisica o moral, o sujeto

obligado a registrarse se actualiza cuando:

Inicie una relacion laboral.
Inicie operaciones la sociedad cooperativa.

Inicie su vigencia el convenio celebrado con el Instituto, e

o e

Inicie su vigencia el Decreto que expida el Ejecutivo Federal.

De conformidad con el articulo 15 de la Ley del Seguro Social, el patrén
cuenta con un plazo de cinco dias habiles siguientes a la fecha en que se
actualice alguno de los supuestos mencionados, para realizar el tramite de
inscripcion ante el Instituto, so pena de lo previsto en el reglamento de la Ley
del Seguro Social en materia de Afiliacion, Clasificacion de Empresas,
Recaudacion y Fiscalizacion en caso de incumplimiento, consecuencias que

mas adelante trataremos y analizaremos.

Dentro de la tramitacion, de la inscripcion patronal, el Instituto le designa
el numero de registro patronal, uno por cada centro de trabajo, ubicado en cada
municipio o en el Distrito Federal, o a solicitud del propio patron por escrito

puede solicitar un Registro Patronal Unico, asi mismo el Instituto, proporciona



al patron o sujeto obligado, una tarjeta de identificacion patronal, por cada
registro patronal concedido al patron, tarjeta cuyos datos refieren a la debida
identificacion del patron, y las personas autorizadas para realizar movimientos

afiliatorios ante el Instituto.

Por otro lado, el reglamento de la Ley del Seguro Social en materia de
Afiliacion, Clasificacion de Empresas, Recaudacién y Fiscalizacion impone la
obligacién patronal, consistente en dar noticia del robo, destruccion o extravio
de la mencionada tarjeta para expedir una reposicidn previo pago de los
derechos correspondientes, asi como comunicar la suspension o término de
actividades, clausura, cambio de nombre, razén social, actividad, domicilio o
representante legal, sustitucion patronal, fusidon o cualquier otra circunstancia
que modifique el registro patronal, dentro de los cinco dias habiles contados a

partir de que ocurra alguno de los supuestos precisados.

3.5.2 Afiliacion del Trabajador

La afiliacién de los trabajadores, esta a cargo del patron, y debera
realizarse, un dia habil anterior a la iniciacion de la relacion laboral o dentro de
los cinco dias habiles siguientes contados a partir de la fecha del inicio de la

relacion laboral, en la unidad administrativa del Instituto que corresponda.

Asi mismo, dicha inscripcion debera de contener el salario con el cual,
se retribuye al trabajador por sus servicios al momento de su afiliacién, no
contemplandose los conceptos previstos en el articulo 27 de la LSS, como
excepciones a la integracién del Salario Base de Cotizacion, para efectos de la
Ley comentada en términos de su articulo 28, al excluirse dichos elementos de

la base de cotizacion de las aportaciones de seguridad social.

A todo trabajador que por primera vez, sea afiliado al régimen del seguro
social se le designara un numero de afiliacion determinado por el Instituto y que
en un plazo de 3 anos sera sustituido por el niumero o folio de la CURP, a partir
de la entrada en vigor de las reformas a la Ley del Seguro Social el 20 de
diciembre del 2001, es decir, el 20 de diciembre del 2004, ademas de



proporcionar a cada trabajador y demas sujetos de aseguramiento, asi como a
sus beneficiarios una tarjeta de afiliacion, la cual debera de contener los
elementos necesarios para su identificacion, de conformidad con el
Reglamento de la Ley del Seguro Social en materia de Afiliacion, Clasificacion

de empresas, Recaudacioén y Fiscalizacion.

3.6 Cuotas Obrero Patronales y sus bases de cotizacién

Las cuotas obrero patronales, encuentran su naturaleza juridica en la
fraccién 1l del articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion, el cual a la letra

dice:

“Las contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones
de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos, las que se
definen de la siguiente manera:

l...

Il. Aportaciones de seguridad social son las contribuciones
establecidas en Ley a cargo de personas que son sustitutas por el
Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la Ley en

materia de seguridad social proporcionados por el mismo Estado”

Por tanto, las cuotas obrero patronales al tener el caracter de
contribuciones, y en consecuencia ser una carga para el particular cuentan con
todos y cada uno de los elementos de éstas, Objeto, Sujeto, Tasa o Tarifa,

Base gravable y Epoca de Pago.

Ahora bien, la base gravable de las contribuciones en materia de
seguridad social es el salario de los trabajadores, mismo que para efectos de la
LSS, es el denominado salario base de cotizacidn y sus reglas se encuentran
contenidas en tal ordenamiento, base que se encuentra inmersa en diversas
excepciones para efectos de su integracion dejando a un lado incentivos,
percepciones, prestaciones y retribuciones de un trabajador, como excluyentes

de la base de cotizacion.



En ese orden de ideas la Integraciéon de la Base de Cotizacion de las
Cuotas Obrero Patronales de las diversas ramas de aseguramiento, llamado
también Salario Integrado, se integra con los conceptos contenidos en el
articulo 5-A fraccion XVIII de la LSS y se exceptuan a su integraciéon los
conceptos establecidos en su articulo 27, mismo que por su importancia

transcribiré a la letra:

“Para los efectos de ésta Ley, se excluyen como integrantes del salario

base de cotizacion, dada su naturaleza, los siguientes conceptos:

Los instrumentos de trabajo tales como herramientas, ropa y
otros similares;

I. El ahorro, cuando se integre por un depodsito de cantidad
semanaria, quincenal, o mensual igual del trabajador y de la
empresa; si se constituye en forma diversa o puede el
trabajador retirarlo mas de dos veces al afo, integrara salario;
tampoco se tomaran en cuenta las cantidades otorgadas por el
patron para fines sociales de caracter sindical,

[I. Las aportaciones adicionales que el patrén convenga otorgar a
favor de sus trabajadores por concepto de cuotas del seguro de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez;

V. Las cuotas que en términos de esta Ley le corresponde cubrir al
patron, las aportaciones al Instituto del Fondo Nacional de la
Viviendo para los Trabajadores, y las participaciones en las
utilidades de la empresa,;

V. La alimentacion y la habitacién cuando se entreguen en forma
onerosa, a trabajadores; se entiende que son onerosas estas
prestaciones cuando representen cada una de ellas, como
minimo, el veinte por ciento del salario minimo general diario,
que rija en el Distrito Federal;

VI. Las despensas en especie o en dinero, siempre y cuando su
importe no rebase el cuarenta por ciento del salario minimo

general diario vigente en el Distrito Federal,



VII. Los premios por asistencia y puntualidad, siempre que el
importe de cada uno de estos conceptos no rebase el diez por
ciento del salario base de cotizacion.

VIII. Las cantidades aportadas para fines sociales, considerandose
como tales las entregadas para constituir fondos de algun plan
de pensiones establecido por el patron o derivado de
contratacion colectiva. Los planes de pensiones seran solo los
qgue reunan las requisitos que establezca la Comision Nacional
del Sistema de Ahorro para el Retiro, y

IX. El tiempo extraordinario dentro de los margenes sefialados en

al Ley Federal del Trabajo.

Para que los conceptos mencionados en este precepto se excluyan
como integrantes del salario base de cotizacion, deberan estar

debidamente registrados en la contabilidad del patron

En los conceptos previstos en las fracciones VI, VII y IX cuando el
importe de estas prestaciones rebase el porcentaje establecido,

solamente se integraran los excedentes al salario base de cotizaciéon.”

Del articulo anterior transcrito y la fraccion XVIII del articulo 5 A. de la
Ley del Seguro Social, se desprende que integrara el Salario para el efecto de
tomarse como base gravable para el entero de aportaciones de seguridad
social, cualquier cantidad en dinero o percepciéon en especie, otorgado al
trabajador por su trabajo, independientemente del nombre o registro que se le
de a ésta, considerando conveniente que debiera estimarse en su redaccion, la
finalidad de dichas prestaciones, ya que el hecho de ser cantidades en dinero o
percepciones en especie que se otorguen en virtud de las prestaciones de
servicios con motivo de una relacion laboral, permite mal interpretar la razon
juridica de dicho precepto, toda vez que las percepciones deben atender al
hecho de otorgarlos por su trabajo contratado y no por el trabajo mismo, ya que
como consecuencia de este ultimo pueden generarse otras cantidades o
prestaciones que su actualizacion es extraordinaria y que busca incentivar el

desarrollo profesional y personal del trabajador que no deberian considerarse



como integrables dado su ambito de aplicacion, tal es el caso de los incentivos
por calidad y produccion, que se otorgan por el trabajo mismo, como
consecuencia de la dedicacién y compromiso del trabajador, prestacion que se
otorga eventualmente, cuando la condicionante y requisitos se actualizan,
siendo percepciones extraordinarias que no se otorgan por el trabajo
contratado, sino en concepto de estimulo en términos de las metas alcanzadas,
en consecuencia los conceptos que comparten tal naturaleza no deberian

integrarse a la base de cotizacion de las cuotas obrero patronales.

Con el objeto de subsanar la falta de criterios claros y uniformes sobre
los conceptos integrantes del salario base de cotizacion el Consejo Técnico, ha
tenido que ejercer su presunta facultad interpretativa, para precisar los
alcances contenidos en todas y cada una de las fracciones del articulo 27,

mediante la emision de acuerdos.

Una vez comentada la base gravable de las aportaciones de seguridad
social y establecer a la letra de la ley, los conceptos exceptuados de la
integracion salarial, comentare brevemente las reglas a las cuales debe
sujetarse la forma de cotizacion, contenidas en el articulo 29 de la ley de la

materia:

- El mes natural sera el periodo de pago de cuotas;

- Para fijar el salario diario en caso de que se pague por semana,
quincena o mes, se dividira la remuneracion correspondiente entre siete,

quince o treinta respectivamente.

- Si por la naturaleza o peculiaridades de las labores, el salario no se
estipula por semana o por mes, sino por dia trabajado y comprende
menos dias de los de una semana o el asegurado labora jornadas
reducidas y su salario se determina por unidad de tiempo, en ningun

caso se recibiran cuotas con base en un salario inferior el minimo.

3.6.1 Del salario y sus modificaciones



La Ley del Seguro Social, establece que existen tres tipos de salario, los

cuales se definen de la siguiente forma:

a)

Salario Fijo. Es aquel que se encuentra previamente determinado o
conocido, ya sea por dias, semana, mes, o cualquier otro periodo;
cuya modificacion en términos del articulo 34 fraccion | de la LSS, se
tiene un plazo de cinco dias habiles, siguientes a su modificacién

para presentarla ante la unidad administrativa del IMSS.

Salario Variable. Es aquel, que no es conocido al momento de su
contratacion y afiliacion, toda vez que el monto del mismo, obedece al
cumplimiento o actualizacion de diversas circunstancias, por parte del
trabajador, mismos que normalmente los perciben los vendedores a
porcentaje, comisionistas, trabajadores a destajo y trabajadores
analogos; su modificacion de conformidad con el articulo 34 fraccion
II, debe realizarse dentro de los primeros 5 dias habiles de los meses

de enero, marzo, mayo, julio, septiembre y noviembre.

Salario Mixto. Es aquel, que esta constituido por partidas previamente
conocidas y por partidas variables; cuya modificacion de conformidad
con el articulo 34 fraccion lll de la LSS, se presenta dependiendo de
la parte modificada, debiéndose proceder en términos de los salarios

fijos y variables.

Asi pues, podemos observar que la LSS y sus reglamentos solo

contemplan tres diversos tipos de salario, los cuales han sido explicados en el

presente capitulo.

3.7 Multas

El ejercicio de la facultad sancionadora de la Administracién Publica,

tiene como uno de los supuestos legales de su manifestacion la determinacion

de multas, atribucion fundamentada en la fraccion | del articulo 89



Constitucional, y que ha sido cuestionada a lo largo del tiempo por nuestros

mas altos tribunales.

Por otro lado, con el objeto de evitar una amplia discrecionalidad y
arbitrariedad en la imposicion de las multas, la propia Constitucién Politica de la
Republica Mexicana establece en los articulos 14, 16 y en especifico el articulo
22, requisitos que a su vez, han sido objeto de estudio de algunos tribunales,
dando origen a diversas tesis y criterios de jurisprudencia concluyéndose sobre
el particular que la imposicion de una multa como acto de autoridad debe estar
debidamente fundado y motivado, expedido por autoridad competente, con
firma autégrafa de la misma, hechos motivadores de la infraccidén, expresando
el precepto legal del cual se desprende la facultad ejercida y por tratarse de
multas a la luz del articulo 22 de nuestra Constitucion, se prohibe la imposicion
de multas excesivas, concepto que ha sido interpretado en cuanto a su alcance
y se ha concluido, que con el objeto de evitar una desproporcion, entre la
infraccion cometida y la determinacion de multas, la autoridad debe valorar y

observar el monto del negocio y la capacidad econdémica del particular infractor.

Asi pues, en tal orden de ideas la emisidon de multas por parte de la
Administracion Publica, debe apegarse a los citados requisitos de
constitucionalidad y legalidad, mismos que han quedado debidamente
plasmados en diversos ordenamientos legales y para efectos del presente
trabajo, se analizara el Cddigo Fiscal de la Federacion, la Ley del Seguro
Social y sus reglamentos, los cuales establecen diversos requisitos y
obligaciones que deben observar los funcionarios del Instituto Mexicano del

Seguro Social, al momento de sancionar al particular.

3.7.1 Supuestos actualizadores de multas por afiliacion extemporanea.

La Ley del Seguro Social impone a los particulares diversas obligaciones
en materia de Afiliacibn que en caso de incumplimiento o incumplimiento
extemporaneo, actualizan los supuestos generadores que lo hacen acreedor a
una sancion, previstas anteriormente en el Reglamento para la Imposicién de

Multas por infraccion a las Disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus



Reglamentos, y que en términos de la reforma de diciembre del 2001 dichas
hipétesis se encuentran ya establecidas en la LSS, pero en términos de sus
transitorios, las facultades del aparato burocratico del Instituto para su
aplicacion, se regira aun en términos del Reglamento de Organizacién Interna,

hasta en tanto no se emita otro o adecue los actuales.

Asi al tenor de la LSS y el Reglamento de Afiliacion, Clasificacion de
Empresas, Recaudacion y Fiscalizacion, tal y como fue precisado
anteriormente, soportan la carga de la inscripcidn patronal y de trabajadores a
los patrones, asi como también lo de presentar las respectivas modificaciones
salariales y bajas de los trabajadores a su servicio, so pena de ser

sancionados.

Para cumplir dichas obligaciones, la LSS y el Reglamento de Afiliacidn,
Clasificacion de Empresas, Recaudacion y Fiscalizacion establecen los

siguientes plazos:

- Aviso de Inscripcion de Trabajadores, un dia habil anterior a la iniciacion
de la relacion laboral o cinco dias habiles contados a partir del inicio de

la relacioén laboral.

- Aviso de Inscripcién Patronal, cinco dias habiles siguientes a partir de
que:
- Inicie una relacion laboral.
- Inicie operaciones la sociedad cooperativa.
- Inicia su vigencia el convenio celebrado con el Instituto.

- Inicie su vigencia el Decreto que expida el Ejecutivo Federal.

- Avisos de Modificacion Salarial, en los cuales dependiendo del tipo de

salarios (fijos, variables o mixtos) sera:

- Tratandose de salario fijo, cinco dias habiles siguientes a la

modificacion.



- Tratdandose de Salario Variable, dentro de los quince dias
naturales del mes inmediato siguiente, hasta el dia 21 de
diciembre del 2001, fecha en la cual entra en vigor la reforma de
la Ley del Seguro Social y en ella la reduccion de este plazo a los
primeros cinco dias habiles de los meses de enero, marzo, mayo,
julio, septiembre y noviembre segun el bimestre que se trate.

- Y salarios mixtos, al encuadrarse con los tipos salariales antes
mencionados, su plazo dependera de la parte de salario que se

modifique.

En cuanto a la presentacion de los avisos de baja, la ley y sus
reglamentos no prevén imposicion de multa alguna, pues la sancién se impone
en la propia ley en su articulo 37, al sefalar que de no presentarse éste en
tiempo, es decir, dentro de los 5 dias habiles siguientes de la fecha en que se
dé por terminada la relacién de trabajo, el patrén se encuentra obligado a pagar
todas y cada una de las aportaciones de seguridad social, que se hayan

generado hasta la fecha de la presentacion de la baja.

3.7.2 Requisitos e importes para la determinaciéon de multas en materia de

Seguro Social, competencia y atribuciones.

En términos de los articulos 251 y 268 de la Ley del Seguro Social, 144
fraccion XV y 150 del Reglamento Interior del IMSS del Instituto Mexicano del
Seguro Social, establecen los servidores publicos que gozaran de la facultad y
competencia para determinar multas a los particulares que son: el Director
General del Instituto, Delegados y Subdelegados, estos ultimos en términos de

la circunscripcion territorial de sus respectivas delegaciones y subdelegaciones.

De igual forma la LSS, establecia en su articulo 304 los limites generales
a los cuales deberian ajustarse las determinaciones de multas en materia de
seguro social, limites minimos y maximos que oscilaban entre cincuenta y
trescientas cincuenta veces el importe del salario minimo general que rija en el
Distrito Federal, conforme a lo previsto en el Reglamento respectivo,

disposicion legal que hoy dia ha sido reformada, encontrandose ahora los



limites para sancionar al particular infractor por realizar la afiliacion
extemporanea en el régimen obligatorio previstos en el articulo 304 B, en
relacion con el articulo 304 A ambos de la LSS, bajo topes que dependen de la
infraccion cometida, es decir, se adiciona en Ley el supuesto juridico de cada
uno de los actos considerados como infracciones a las obligaciones en materia
de seguro social, asi como la sancién respectiva al infractor que actualice los
supuestos en ellas establecidas, asi dichos limites van desde el importe
equivalente de veinte a ciento veinticinco veces el salario minimo diario general
vigente en el Distrito Federal en el caso de modificaciones salariales
presentadas de forma extemporanea; y en el caso del registro patronal o
inscripcion de sus trabajadores en forma extemporanea, los limites oscilan de
veinte a trescientas cincuenta veces el salario minimo diario general vigente en
el Distrito Federal, adiciones que resultan de vital importancia ya que mediante
éstas, se establecen en Ley los supuestos y limites que se encuentra facultado
el Instituto para sancionar a un particular, en observancia del principio de
jerarquia de leyes consagrado en nuestra Constitucion, ya que hasta el 20 de
diciembre del 2001 el contenido de dicho articulos se encontraba plasmado en
el Reglamento de Multas, hoy abrogado por el Reglamento de la Ley del
Seguro Social en materia de Afiliacién, Clasificacion de Empresas,

Recaudacion y Fiscalizacion.

Ahora bien, por considerar de importancia el contenido del articulo 304

vigente hasta el dia 20 de diciembre del 2001 lo transcribo a su letra:

Articulo 304. Cuando los actos y omisiones, que realicen los patrones
y demas sujetos obligados, impliquen el incumplimiento del pago de los
conceptos fiscales que establece el articulo 287, aquellos se
sancionaran con multa del setenta al cien por ciento del concepto
omitido. Los demas actos y omisiones que perjudiquen a los
trabajadores o al Instituto se sancionaran con multa de cincuenta hasta
trescientas cincuenta veces el importe del salario minimo general que
rija en el Distrito Federal. Estas sanciones seran impuestas por el
Instituto Mexicano del Seguro Social, de conformidad con el reglamento

de la materia.



De conformidad con el dispositivo comentado, se desprendian limites a
los cuales debia ajustarse toda autoridad del IMSS, al imponer alguna sancion
a los particulares, asi como el establecimiento de una regla que resultaba de

gran importancia y beneficio para el gobernado, la cual me permito transcribir:

“‘Los demas actos u omisiones que perjudiquen a los trabajadores o al
Instituto se sancionaran con multa”, manifestacion del legislador que a contrario
sensu, nos indicaba, que los actos u omisiones que no perjudicaban a los
trabajadores o al Instituto, no se sancionarian con multa, obligacién legal que
en la practica era omitida en todos y cada uno de los actos de las autoridades
del IMSS facultadas para imponer sanciones, ya que claramente la Ley
establecia , actos u omisiones que perjudicaran a los trabajadores o el
Instituto. Por ejemplo esto ocurriria en el caso donde no se habia presentado la
inscripcion o modificacion de algun trabajador, pero en que en la
autodeterminacion del periodo que se tratara, el patrén lo habia contemplado
en el Sistema Unico de Autodeterminacion (SUA) y enterado correctamente al
Instituto las cantidades correspondientes y dicho trabajador no habia tenido
que recibir asistencia del Instituto o prestacion de cualquier tipo, no existia
perjuicio alguno causado al Instituto ni al trabajador, resultando que la
infraccion unicamente se determinaria por una formalidad, a saber, la omision
de la presentacion del formato ante el Instituto, ya sea de alta o de
modificacion, en ese orden de ideas, la autoridad estaba obligada a probar que
efectivamente existia un perjuicio causado al trabajador o al propio Instituto, por
ello era factible utilizarse como defensa por aquellos particulares que habian
incurrido en un acto tipificado como infraccibn en materia de seguro social,
ademas de resultar al final una medida para dar al particular certeza y
seguridad juridica en los actos que determinaran multas a cargo de los
gobernados, pero a partir de la reforma de diciembre del 2001 la autoridad ha
tratado de restringir los elementos que podian ser invocados en juicio, con el
objeto de demandar la falta de fundamentacion y motivacién de la resolucion
determinadora de una multa a pesar de haber incurrido en la conducta
infractora, reforma que es acertada, pero que sin embargo es parcial aun, ya

que por un lado busca aplicar y hacer efectivas las medidas sancionadoras a



aquellos particulares que omiten observar en términos de Ley sus obligaciones,
pero por otro lado la reforma puede dar pauta al Instituto de emitir actos
sancionadores sin dar cabal cumplimiento a la debida fundamentaciéon y
motivacién que deben observar los actos de autoridad, tal y como hoy dia en la
practica se observa, al establecerse en dichas resoluciones de forma general lo
supuestos de actos infractores de la Ley, sin hacer referencia concreta y
especifica a los hechos que motivan el actuar de la autoridad, hecho que se
traducirian en la incertidumbre juridica y estado de indefensién, en que se
podria dejar a los particulares para realizar una defensa adecuada de sus

intereses, al no conocer los elementos motivadores de la sancion.

Asi pues, la LSS remitia al Reglamento de Multas, mismo que como ya
se ha comentado ha sido abrogado, con el objeto de que en éste se detallaran
y describieran los supuestos generadores de multas, asi como los requisitos a
que deberian ajustarse estos actos, disposiciones que a saber se regulaban en
los articulos 6 y 18, el primero estableciendo los supuestos o hipodtesis juridicas
susceptibles de actualizarse para hacer acreedor a un particular a una sancion,
mismas que al tenor de este apartado, resultaban aplicables las fracciones I, Il
y lll, en cuanto al articulo 18 establecia los importes minimos y maximos,
susceptibles de aplicarse cuando se actualizaba alguno de los supuestos
previstos en el articulo 6, y que en cuanto al tema que nos ocupa, eran
aplicables las fracciones Il y IV, ya que en términos de la reforma citada y como
anteriormente mencionamos, dichos supuestos se encuentran previstos en los
articulos 304 A y 304 B como adiciones a la LSS, mismos que me permito
plasmar en lo tocante a los supuestos que se involucran en el tema principal
del presente trabajo.

Articulo 304 A. Son infracciones a esta Ley y sus reglamentos, los

actos u omisiones del patron o sujeto obligado que se enumeran a

continuacion;

No registrarse ente el Instituto, o hacerlo fuera del plazo
establecido en la Ley;
Il. No inscribir a sus trabajadores ante el Instituto o hacerlo en forma

extemporanea,;



[I. No comunicar al Instituto o hacerlo extemporaneamente las

modificaciones al salario base de cotizacion de sus trabajadores.

Articulo 304 B. Las infracciones sefialadas en el articulo anterior, se
sancionaran considerando la gravedad, condiciones particulares del

infractor y en su caso la reincidencia, en la forma siguiente:

Il. Las previstas en las fracciones Ill, X, Xl y XVIII con multa
equivalente al importe de veinte a ciento veinticinco veces el
salario minimo diario general vigente en el Distrito Federal,

[1.

V. Las previstas en las fracciones |, Il, XlI, XIV, XX y XXI con multa
equivalente al importe de veinte a trescientas cincuenta veces el

salario minimo diario general vigente en el Distrito Federal.

Debemos hacer notar que de las adiciones y reformas contenidas en el
decreto de fecha 20 de diciembre del 2001, se desprende que de forma general
los montos minimos sancionables para las conductas infractoras, fueron
disminuidos en comparacion a los contenidos en el Reglamento de Multas
abrogado, disminucién que consideramos adecuada, toda vez que la intencion
de sancionar a un particular es castigar la conducta infractora y no acabar con
el patrimonio de los mismos al imponerle multas por cantidades excesivas,
ademas de precisarse en el texto de la Ley como requisito para la debida
fundamentacion y motivacion de dicho actos, lo obligacion de considerar para
su emision la gravedad, condiciones particulares del infractor y la reincidencia,
disposicion que considero acertadas, para el efecto de que las autoridades
emisoras rompan con la practica legal en su emision, al omitir cumplir con los
requisitos establecidos en el Reglamento de Multas abrogado, asi como las

violaciones de la garantia de legalidad que se observan en esos actos hoy dia.

En consecuencia con el objeto de cumplirse con las obligaciones
mencionadas, considero que debe reformarse el reglamento de la Ley del

Seguro Social en materia de Afiliacién, Clasificacion de Empresas,



Recaudacion y Fiscalizacion, en la parte conducente a la Imposicion de Multas,
para el efecto de cumplir con la disposicién legal y no ocurra lo que hasta el
momento se observa en los actos emitidos por el Instituto, en donde media un
ausencia total de los hechos actualizadores de las hipotesis juridicas,
consideracion y observancia de la gravedad de la falta, condiciones del
particular, reincidencia y capacidad econdémica de los particulares, es decir, la
debida fundamentacién y motivacion que deben contener los actos de

autoridad.

3.8 Cumplimiento espontaneo de las obligaciones en materia de Seguro

Social.

La figura de la espontaneidad es utilizada en el ambito fiscal,
concretamente en materia de multas, como medio de defensa en via de accién
0 excepcion ante la autoridad, cuando el cumplimiento de las obligaciones
fiscales se realiza en forma extemporanea, es decir, fuera de los plazos de Ley
o Reglamentos, resultando trascendente para efectos del presente precisar la

configuracion o actualizacién de la misma distinguiendo dos momentos:

- Cumplimiento de la obligacion fuera del plazo previsto en Ley o
Reglamentos, previa emision de requerimiento de la Autoridad.

- Cumplimiento de la obligacion fuera del plazo previsto en Ley o
Reglamentos, sin la existencia de acto o requerimiento de Autoridad que

motive su presentacion.

De lo anterior, encontramos que la espontaneidad se actualiza, cuando
no existe acto de autoridad notificado al particular que obligue o motive el
cumplimiento de la obligacion, situacion juridica que a la luz del derecho
positivo vigente, es oponible ante cualquier autoridad fiscal ante la amenaza de
emision de alguna multa en términos del articulo 73 del Codigo Fiscal de la
Federacion, el Acuerdo 397/97, 187/03 y en términos del articulo 304 C de la
LSS, que practicamente es la transcripcion del articulo 73 del Codigo Fiscal de
la Federacion, mandamientos que por su importancia me permito transcribir a

la letra:



Articulo 73. No se impondran multas cuando se cumplan en forma
espontanea las obligaciones fiscales fuera de los plazos sefalados o las
disposiciones fiscales o cuando se haya incurrido en infraccion a causa de
fuerza mayor o caso fortuito. Se considerara que el cumplimiento no es

espontaneo en el caso de que:

l. La omisién sea descubierta por las autoridades fiscales.

Il. La omisién haya sido corregida por el contribuyente después de
que las autoridades fiscales hubieren notificado una orden de visita
domiciliaria, 0 haya mediado requerimiento o cualquier otra gestion
notificada por las mismas, tendientes a la comprobacion del
cumplimiento de disposiciones fiscales.

[l. La omisibn haya sido corregida por el contribuyente con
posterioridad a los 15 dias siguientes a la presentacién del
dictamen de los estados financieros de dicho contribuyente
formulado por contador publico ante la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, respecto de aquellas contribuciones omitidas que

hubieren sido observadas en el dictamen.

Siempre que se omita el pago de una contribucién cuya determinacién
corresponda a los funcionarios o empleados publicos o a los notarios o
corredores titulados, los accesorios seran a cargo exclusivamente de
ellos, y los contribuyentes soélo quedaran obligados a pagar las
contribuciones omitidas. Si la infraccibn se omitiere por inexactitud o
falsedad los datos proporcionados por lo contribuyentes a quién determino

las contribuciones. Los accesorios seran a cargo de los contribuyentes.

Podemos ver que el cumplimiento espontaneo tiene ciertas
caracteristicas para que sea valida su aplicacién y una de las principales es
que antes de que la Autoridad emita un requerimiento con motivo de la
deteccion del error u omision del particular, éste acuda a regularizar su
situacién sin que exista ese requerimiento por parte de la Autoridad, pues en

ese supuesto es la Autoridad quien detecto el error y no el particular, sin



embargo la figura del cumplimiento espontaneo conlleva a que no todas las
infracciones fuesen aplicadas de manera tajante, pues existe la posibilidad de
que el particular advierta su error u omision y pueda subsanarla, sin embargo
no en todo momento es considerada asi por el Instituto pues a pesar de que
algun aviso de alta o modificacion salarial se realice dentro de los plazos
establecidos en la ley, el Instituto de manera recurrente emite las

correspondientes multas o capitales constitutivos.

Acuerdo 397/97

Este Consejo Técnico, con fundamento en los articulo 264 fracciones Xl de
la Ley del Seguro Social, vigente a partir del 1 de julio de 1997 y 5 del
Reglamento para la imposicion de Multas por infraccion a las disposiciones

de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos acuerda:

L. Tomando en consideracién lo previsto por el articulo 5 del
Reglamento para la imposicién de Multas por infraccion a las
disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, en
todo aquello que no se oponga a la Ley del Seguro Social y al
Reglamento mencionado, se aplicaran supletoriamente en lo no
previsto en los mismo, la Ley Federal del Trabajo, el Cédigo Fiscal
de la Federacioén o el Derecho Comun;

Il. En razon de lo anterior y con fundamento en el Cédigo Fiscal de la
Federacion de aplicacién supletoria al reglamento citado, no se
impondran multas cuando se cumplan en forma espontanea las
obligaciones fiscales, fuera de los plazos sefalados por las
disposiciones fiscales, cuando se haya incurrido en infraccién a
causa de fuerza mayor o de caso fortuito. Se considerara que el
cumplimiento no es espontaneo, en los términos que senala el
articulo 73 del Cédigo Fiscal de la Federacion; y

[l Por lo que respecta a la infraccion a las Disposiciones de la Ley del
Seguro Social y sus Reglamentos, ésta no sera aplicada en los

casos en que el patron demuestre a satisfaccion del Instituto que



incurrié en la comision de dicha infraccion por causas imputables al

mismo Instituto.

Acuerdo 187/2003

“‘Este Consejo Técnico, en uso de las atribuciones que le otorgan los
Articulos 264 fracciones XIV y XVII, en correlaciéon con lo dispuesto en el
Articulo 251 fracciones VIII y XXXVII de la Ley del Seguro Social (LEY) y
teniendo en consideracion, que el citado ordenamiento legal dispone en
su Articulo 304, que cuando los patrones y demas sujetos obligados
realicen actos u omisiones que impliquen el incumplimiento del pago de
los conceptos fiscales que establece el Articulo 287 de la misma LEY,
seran sancionados con multa del cuarenta al cien por ciento del concepto
omitido, asimismo el Articulo 304 C dispone que no se impondran multas
a los patrones cuando cumplan en forma espontanea con las obligaciones
patronales fuera de los plazos senalados en la LEY y en el ultimo parrafo
de su Articulo 304 D establece, que solo procedera la condonacién de
multas que hayan quedado firmes, siempre que un acto administrativo
conexo no sea materia de impugnacion y toda vez que el Articulo 194 del
Reglamento de la Ley del Seguro Social en materia de Afiliacion,
Clasificacion de Empresas, Recaudacion y Fiscalizacion
(REGLAMENTO), establece que la condonacién de las multas a que se
refiere el citado Articulo 304 D de la LEY, se realizara en la forma y
términos que senale el Consejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro

Social, aprueba los lineamientos siguientes:

PRIMERO.- Para los efectos del Articulo 304 C, fraccién |, de la LEY, la
cédula de liquidacion por concepto de multa constituye el acto de
autoridad, mediante el cual el Instituto Mexicano del Seguro Social
(INSTITUTO) hace saber al patron que ha descubierto su omisién en el
pago de las cuotas y le impone la sancion establecida en el Articulo 304
de la misma LEY; por consiguiente, se considera que el cumplimiento de
la obligacién es espontaneo y por tal razén no se cobrara la multa cuando

el patron pague las cuotas antes de la fecha en que se efectue la



notificacion de la multa; por el contrario, cuando el pago se realice una vez
notificada, no se considerara espontaneo el cumplimiento de la obligacion
fiscal, debido a que la omision del pago ya fue descubierta por el Instituto
y, por ello, se debera realizar el cobro de la multa impuesta. De la misma
forma no se cobrara multa, si el patron, en los términos de los Articulos 39
de la LEY y 113 del REGLAMENTO, presenta al Instituto en tiempo y
forma la Cédula de Determinacion de las cuotas obrero patronales
legalmente a su cargo sin pago y entera su importe incluyendo su
actualizacion y recargos moratorios dentro de los treinta dias naturales
contados a partir de la fecha de presentacion de dicha cédula. No
procedera lo previsto en este parrafo: si la Cédula de Determinacion fue
rechazada por no cumplir con los requisitos senalados en los parrafos
segundo y tercero del Articulo 113 del REGLAMENTO; asi como en el
caso de que no se realice el pago dentro del citado plazo de treinta dias
naturales.

SEGUNDO.- También se considera que se cumple el supuesto de
cumplimiento espontaneo de la obligacién fiscal, en el caso de que antes
de la fecha en que se efectue la notificacion de la cédula de liquidacion
por concepto de multa, el INSTITUTO, a solicitud del patrén y cubiertos
los requisitos correspondientes, haya autorizado prérroga para el pago de
la obligacion fiscal.

TERCERO.- En términos del primer parrafo del Articulo 304 D de la LEY,
las multas impuestas se dejaran sin efectos a solicitud del patron, cuando
éste acredite documentalmente que no incurrié en la infraccién que se le
imputa. En este supuesto, el tramite debera ajustarse a las disposiciones
de los Articulos 190, 191 y 193 del REGLAMENTO.

CUARTO.- La solicitud para dejar sin efectos la multa impuesta, podra ser
presentada por el patron fuera del plazo de cinco dias habiles que sefnala
el Articulo 191 del REGLAMENTO, e incluso, dentro del procedimiento
administrativo de ejecucidon y hasta antes de que se efectue el remate,
debiendo garantizar el interés fiscal si se solicita la suspension de dicho
procedimiento, atento a lo que dispone el Articulo 192 del mismo

Reglamento.



QUINTO.- La condonacion de la multa impuesta a que se refieren los
Articulos 304 D ultimo parrafo de la LEY y 194 del REGLAMENTO, debera
solicitarse ante el superior jerarquico del servidor publico que impuso la
multa cuya condonacion se solicita. El superior jerarquico de la autoridad
que impuso la multa, para resolver sobre la procedencia de la
condonacion, valorara la documentaciéon presentada por el interesado con
su solicitud y se allegara, en su caso, de la informacién y documentacion
adicional que se requiera.

SEXTO.- Para los efectos de la aplicacién de los presentes lineamientos,
el superior jerarquico de los Subdelegados del INSTITUTO, es el Jefe de
Servicios de Afiliacion y Cobranza de la Delegacidon correspondiente o de
las unidades administrativas que los sustituyan.

SEPTIMO.- La condonacién sera resuelta considerando los antecedentes
del patron o sujeto obligado en el cumplimiento de sus obligaciones
fiscales ante el INSTITUTO, durante el afo anterior, contado a partir de la
fecha en que se notifico la multa cuya condonacién se solicita, de
conformidad a lo establecido en los presentes lineamientos.

OCTAVO.- La solicitud de condonacioén debera contar con los datos y la
documentacion indicada a continuacion:

I. Nombre, denominacion o razén social del patrén o sujeto
obligado; numero de registro patronal ante el INSTITUTO; y domicilio
fiscal;

Il. EI ndmero de crédito, periodo y la fecha de notificacion de la
multa, indicando el por ciento de condonacion que solicita en términos de
estos lineamientos; y

[ll. Acompafiar los documentos con los que se acredite la
personalidad del promovente, asi como los correspondientes al
cumplimiento de las condiciones respectivas sefialadas en los
lineamientos Sexto y Séptimo de este instrumento juridico.

Cuando no se cumplan los requisitos a que se refiere este
lineamiento, se requerira al solicitante a fin de que en un plazo de 10 dias
habiles cumpla con el requisito omitido. En caso de no subsanarse la

omision en dicho plazo, la solicitud se tendra por no presentada.



NOVENO.- Se condonara la multa en un cien por ciento, cuando el patrén
o sujeto obligado, cumpla con las dos condiciones siguientes:

I. No tener créditos fiscales de los sefialados en el Articulo 287 de
la LEY vencidos o exigibles o bien, que en caso de tener créditos fiscales
de los antes mencionados en la fecha de la solicitud de condonacion,
acompafne a ésta los documentos con los que se demuestre
fehacientemente su improcedencia, o bien, que exista por parte del
INSTITUTO autorizacion de prorroga para el pago en parcialidades o
diferido, y

Il. Haber pagado en términos del Articulo 39 de la LEY las cuotas
obrero patronales, durante el afio anterior sefialado en el punto Séptimo
de este lineamiento;

DECIMO.- Se condonara la multa en el por ciento que se indica en los
casos siguientes:

I. EI 60% cuando el patréon cumpla con las condiciones de la
fraccion | del lineamiento Noveno, y

Il. El 40% cuando el patron cumpla con las condiciones de la
fraccion Il del lineamiento Noveno.

DECIMO PRIMERO.- La condonacién que se haya autorizado de la multa
en los casos sefalados en el lineamiento Décimo, quedara sin efectos sin
necesidad de resolucién alguna, si no se efectua el pago del importe no
condonado dentro del plazo de cinco dias habiles, contado a partir del dia
habil siguiente al en que surta efectos la notificacion de la resolucion de
condonacion. De igual forma quedara sin efectos sin necesidad de
resolucion alguna, la condonacion total o parcial que se hubiere otorgado
teniendo en cuenta la autorizacion de prérroga para el pago de los
créditos fiscales adeudados, a que se refiere la fraccion | del punto
Noveno del presente lineamiento, cuando se incumpla con los términos de
dicha autorizacion. La solicitud de condonacion no constituye instancia por
lo que las resoluciones que dicte el INSTITUTO al respecto no podran ser
impugnadas por los medios de defensa que establece la LEY.

DECIMO SEGUNDO.- La Direccién de Afiliacion y Cobranza, por
conducto de la Coordinacion de Cobranza o de las unidades

administrativas que la sustituyan resolveran las dudas o aclaraciones que



con motivo de la aplicacion de este Acuerdo presenten las unidades
administrativas respectivas. Las dependencias normativas mencionadas
realizaran las gestiones conducentes ante la unidad administrativa del
Instituto responsable de los sistemas automatizados de apoyo a las
labores de las areas operativas de Afiliacion y Cobranza, a efecto de que
en dichos sistemas se consideren los lineamientos del presente Acuerdo
que permitan su aplicacion por las areas mencionadas al contarse con los
mismos. Asimismo, la Direccion de Afiliacion y Cobranza hara seguimiento
de la aplicacién de lo previsto en el segundo parrafo del punto PRIMERO
del presente Acuerdo y sus efectos sobre los indicadores de pago
oportuno y de la recaudacion institucional al segundo mes del periodo de
cobranza, e informara en su oportunidad de esta situacion, para la
evaluacion correspondiente por parte de este Consejo Técnico.

DECIMO TERCERO.- El presente Acuerdo entrard en vigor al dia

siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 304 C. No se impondran multas cuando se cumplan en forma
espontanea las obligaciones fiscales fuera de los plazos sefialados por las
disposiciones fiscales o cuando se haya incurrido en infraccion a causa de
fuerza mayor o caso fortuito. Se considerara que el cumplimiento no es

espontaneo en el caso de que:

L. La omisién sea descubierta por las autoridades fiscales.

Il. La omisién haya sido corregida por el contribuyente después de
que las autoridades fiscales hubieren notificado una orden de
visita domiciliaria, o haya mediado requerimiento o cualquier otra
gestion notificada por las mismas tendientes a la comprobacion

del cumplimiento de disposiciones fiscales.

I1. La omisidbn haya sido corregida por el contribuyente con
posterioridad a los 15 dias siguientes a la presentacion de

dictamen por contador publico autorizado ante el Instituto,



respecto de actos u omisiones en que se hubiere incurrido y que

se observen en el dictamen.

De lo anterior se desprende que, mediante la reforma que sufre la LSS el
21 de diciembre del 2001, el articulo 304 C deja sin efecto legal alguno en
materia de Seguro Social los preceptos invocados y el acuerdo 397/97, adicidon
a la Ley que considero acertada al sefialar concretamente a los funcionarios del
Instituto, los supuestos legales configuradores de la espontaneidad, esto es
mediante una interpretacion a contrario sensu, ademas de eliminar la facultas
discrecional que gozaban dichos servidores publicos establecida en el articulo
10 bis del reglamento de multas abrogado, al establecer en este: que la
autoridad emisora del acto podra determinar la no imposicion de sanciones
cuando se acredite que la infraccion se derivd de un caso fortuito o fuerza
mayor, o cuando se cumplan en forma espontanea las obligaciones fiscales,
precepto que dejaba a discrecionalidad del servidor publico la emision de la

sancion aun cuando las obligaciones se cumplieran de manera espontanea.

Ahora bien, lo que se espera de esta reforma es terminar con el actuar
ilegal del Instituto y la tradicién burocratica del mismo, al afirmar y presumir
situaciones que los propios ordenamientos le prohiben, estableciendo en las
adecuaciones o nuevos reglamentos, procedimientos y elementos necesarios
que deberan cumplirse para fincar multas a un particular y asi acabar con la
ilegalidad de los ahora abrogados formatos PIM 02, que era el formato
mediante el cual el Instituto pretendia cumplir con el procedimiento de
investigacion y de determinacion de multas ordenado en el reglamento
abrogado, con los cuales esencialmente, se manifiesta que el patron ha
incurrido en violaciones a la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos,
consistentes en presentar de forma extemporanea avisos de inscripcion o
modificacion salarial, actos que para estar debidamente motivados y fundados
deben acreditar que la figura de la espontaneidad no ha operado en el acto
concreto motivador de la infraccidn, y no en los términos ilegales que se venian
haciendo, sin embargo a la fecha aun siguen operando los actos emitidos por el
IMSS estableciendo situaciones generales. Lo anterior persigue que, el

procedimiento sancionador y multas determinadas por el Instituto se ajusten a



las garantias de legalidad y seguridad juridica, situacion que a la fecha de la

elaboracion del presente trabajo no ha sucedido.

3.9 Capitales Constitutivos

En primer lugar debemos, establecer los alcances del concepto o
definicion de esta figura comprendida en la Ley del Seguro Social, tarea que se
soportara con las definiciones que han manifestado diversos estudiosos del
tema, con el objeto de hacer un analisis de las mismas realizando los
comentarios necesarios de ellas, asi como obtener la definicidon que tomaremos

de la figura sujeta a estudio.

“... podemos hablar de un reintegro del monto de las prestaciones™®

“cantidad que un patron debe pagar al IMSS para resarcirlo de todos los
gastos y/o pensiones que tiene que erogar para poder otorgarle a un
trabajador todas las prestaciones que tuviera derecho de acuerdo con la
NLSS, en los casos en que el trabajador no estuviere asegurado ante el
IMSS por el patron, debiendo estarlo, o no estuviere asegurado antes de
ocurrir la contingencia que da origen a las prestaciones, o en aquellos en
que fue asegurado de modo tal que disminuyen los derechos del
trabajador, no habiendo recibido, por ende, el IMSS la totalidad o parte
de las cuotas que debidé haber percibido por el aseguramiento del

trabajador al cual le otorga las prestaciones™’

‘es la cantidad de dinero necesario, desde el punto de vista actuarial,
para garantizar el pago de su renta a un pensionado y al fallecimiento de

éste, a los derechohabientes legales™®

 |bidem p. 165.

¥ SANCHEZ BARRIOS, Armando y otros. Estudio e Interpretacién de la Nueva Ley del Seguro.
Social. segunda edicion, Sicco, México, 1997, p. 539.

% MORENO PADILLA, Javier. Régimen Fiscal de la Seguridad Social y SAR. segunda edicion
Themis, México, 1994 p. 297.




‘la suma de dinero cuyos créditos sirven para que el Instituto cubra, en
los casos concretos de la omision, las pensiones y prestaciones a que

legalmente haya lugar™®

“crédito de naturaleza fiscal, fincado unilateralmente por el IMSS quien
goza de la facultad legal para determinar los conceptos que lo integran,
su cuantia o importe total, al subrogarse en los derechos de los
trabajadores no asegurados o inscritos con un salario inferior al real,
consistiendo entonces en una sancion econdémica reintegradora a cargo
de los patrones omisos o incumplidos, créditos fiscales sui generis que
tienen el caracter de definitivos al momento de notificarse y deben

cubrirse al IMSS dentro de los quince dias habiles siguientes.”°

Por un lado, la definicion de Alberto Bricefio, considero que es muy
acertada, en razén de ser esa la finalidad que persigue el fincamiento de los
capitales constitutivos, no obstante en términos de la LSS vigente, la misma es
escasa, al resultar importante hacer mencion a otros elementos de los capitales
constitutivos para considerar que es una definicion completa en términos del

derecho vigente.

En cuanto a la definicibn de Armando Sanchez Barrio, de igual forma
resulta muy acertada, excepto al manifestar que es una cantidad que se debe
resarcir al Instituto en concepto de gastos y pensiones, toda vez, que en los
términos aludidos en la LSS no establece conceptos tan genéricos como lo es
el rubro de gastos, que en materia de capitales constitutivos es impreciso, si no
que se habla de prestaciones en especie y en dinero, conceptos que son
especificos y no generales como los establecidos en la definicion en comento,
ya que ademas existen los subsidios proporcionados por el Instituto por
concepto de incapacidad temporal, mismos que no encuadran en los conceptos

de gastos y pensiones en términos de la LSS.

* ldem ]
% RUIZ MORENO, Angel Guillermo. Op. Cit. p. 252.



Por lo que hace a la definicion de Juan Antonio Andrade citada por
Javier Moreno Padilla, puedo decir que la misma simplemente se enfoca a una
de las finalidades de los capitales constitutivos, aludiendo uUnicamente al
aspecto actuarial de las pensiones, definicion que a su vez, desde mi punto de
vista, resulta poco acertada, ya que la figura tratada, no necesariamente se
observa desde el punto de vista del contrato de seguro, al existir otras
facultades de determinacion en términos de la LSS, que no encuadran en dicho
contrato, por que no se refieren exclusivamente al procedimiento actuarial y
que a su vez el Instituto se encuentra facultado a integrar al monto de un

capital y exigir su pago.

Javier Moreno Padilla define a los capitales constitutivos de forma
imprecisa, toda vez que juridicamente las prestaciones que otorga el Seguro
Social se dividen en: dinero y en especie, incluyéndose en las primeras las
pensiones que resulten procedentes, ademas que la cantidad en dinero
determinada en caso de encontrarse motivada en la atencion proporcionada a
un trabajador, debe cubrir el costo total de la atencién sin necesidad de generar

rédito alguno, ya que no se trata de subsidios pagados o pension generada.

En cuanto a la definicion de Angel Guillermo Ruiz Moreno, no concretiza
el objeto y finalidad de la facultad del Instituto, es decir, olvida precisar la razén
juridica de dicha figura, al omitir sefalar que es lo que persigue, misma que es
la de recuperar las cantidades erogados o prestaciones en especie otorgadas
por el IMSS, confundiendo la definicion de los capitales con la propia
naturaleza del mismo y sus caracteristicas, por lo que a continuacibn me
avocaré a realizar un concepto de capitales constitutivos, con apoyo en los

preceptos de la LSS que comprenden tal figura.

Asi pues, consideramos pertinente definir la figura de los Capitales

Constitutivos en los siguientes términos:

“‘la cantidad en dinero determinada por el Instituto Mexicano del Seguro
Social, que se encuentra obligado un patron a enterarle, para resarcirlo de las

prestaciones en especie y en dinero, otorgadas a un trabajador por la atencion



recibida con motivo de enfermedades o accidentes que sufra, cuando por

incumplimiento del patron dicha persona no se encuentra afiliada ante el

Instituto, esté asegurado con un salario menor al que percibe 0 no se presente

modificacion del mismo, antes de verificarse la atencion del Instituto por tales

padecimientos”

Elementos de la definicion

Sujetos

Activo.- El IMSS, facultado para determinar en cantidad liquida, el total
de las prestaciones otorgadas a un trabajador, en los términos de la
definicion

Pasivo.- El patrén obligado a inscribir a sus trabajadores, asi como a
manifestar sus modificaciones de salario en el Régimen Obligatorio del
Seguro Social.

Asegurado o Derechohabiente.- El trabajador titular del derecho a ser

afiliado ante el Instituto por la existencia de una relacion laboral.

Objeto

Proteger el derecho de todo trabajador a los beneficios consagrados en

el Régimen Obligatorio del Seguro Social y velar por el equilibrio financiero y

econodmico del Instituto a fin de no poner en riesgo las prestaciones obligadas a

otorgar por éste, en términos de sus proyecciones actuariales.

Finalidad

Recuperar las cantidades erogadas por el Instituto, con motivo de las

prestaciones en dinero y en especie proporcionadas el trabajador.

Causales de procedibilidad

No afiliar al trabajador ante el Instituto o hacerlo de forma extemporanea.



- Asegurarlo con un salario menor al percibido.

- No presentar modificacion salarial o hacerlo en forma extemporanea.

Cuando antes de efectuar alguna de las acciones u omisiones
precisadas, se verifique una enfermedad o accidente que motive al Instituto, a

proporcionar a un trabajador prestaciones en especie o en dinero.

Cabe senalar que la inscripcion del trabajador en tiempo o de forma
extemporanea, asi como la presentacion de los movimientos salariales, surten
el mismo efecto cuando se realizan después de ocurrido un siniestro al
trabajador y se hubiesen proporcionado por el Instituto las prestaciones en
especie o en dinero procedentes tratandose de riesgos o enfermedades

profesionales.

En consecuencia una vez precisado el contenido y alcance de los
Capitales Constitutivos, es indispensable invocar la naturaleza juridica del
mismo y las hipotesis actualizadoras previstas en Ley, generadoras de tal

determinacion a cargo del particular.

3.9.1 Naturaleza, caracter fiscal e hipoétesis juridicas previstas en la Ley.

En términos del articulo 287 de la LSS, los capitales constitutivos tienen
el caracter de créditos fiscales y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
confirmado tal criterio al manifestar que éstos tienen la naturaleza de
contribuciones aunque diversas a los impuestos, derechos y contribuciones de
mejoras y por tanto deben cumplir con el requisito de equidad de acuerdo a su

naturaleza especifica, de conformidad con la tesis siguiente:

SEGURO SOCIAL, LEY DEL. AUNQUE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS TIENEN EL
CARACTER DE CONTRIBUCIONES DIVERSAS A LOS IMPUESTOS, DERECHOS Y
CONTRIBUCIONES DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON LOS REQUISITOS DE EQUIDAD
Y PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU NATURALEZA ESPECIFICA. EI
Constituyente de 1917 establecié en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la obligacién de todos los mexicanos de contribuir a los gastos
publicos, pero a su vez consigné el derecho de éstos a que dicha contribucién se realizara de la
manera proporcional y equitativa que dispusieran las leyes. Es decir, el Constituyente de 1917
plasmé las bases generales de la facultad impositiva del Estado para el logro de las funciones
que le estan encomendadas, pero dej6 al legislador ordinario la facultad de determinar en cada
época de la historia la forma y medida en que los individuos y los grupos que integran la sociedad



deben contribuir. Asi, es el legislador ordinario quien, respetando las bases fundamentales de
nuestra Constitucion Politica, debe definir cuales son las contribuciones que en cada época
existiran de acuerdo con las circunstancias sociales y econdmicas, la evolucién de la
administracion publica y las responsabilidades que el Estado vaya asumiendo en la prestacion y
el mantenimiento de servicios publicos que aseguren el desarrollo integral de los individuos que
componen la sociedad. En efecto, el legislador ordinario ha otorgado a los capitales constitutivos
el caracter fiscal, expresamente en el articulo 267 de la Ley del Seguro Social; ademas, los
capitales constitutivos participan actualmente de todas las caracteristicas propias de una relacion
juridica tributaria, a saber: 1) el sujeto activo de la relacion es un ente publico, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, que si bien tiene personalidad juridica y patrimonio propios diversos
a los del Estado, fue creado por éste, forma parte de la Administraciéon Publica Federal
Paraestatal y realiza una funcién que al Estado le compete: la del servicio publico de seguridad
social; 2) es una obligacion impuesta unilateralmente por el Estado, en virtud de su poder de
imperio, para todo aquel que se coloque en la hipétesis normativa, pues ni el patron ni el
trabajador tienen la opciéon de no acogerse al sistema de seguridad social; 3) es una obligacion
que tiene su origen en un acto formal y materialmente legislativo: la Ley del Seguro Social; 4) el
instituto encargado de la prestacion de este servicio publico esta dotado por la ley de facultades
de investigacion para verificar el debido cumplimiento de las obligaciones que deriven de aquélla,
asi como para, en su caso, determinar, fijar en cantidad liquida y cobrar las contribuciones
relativas, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion (articulos 240, fraccion XVII,
268 y 271 de la Ley del Seguro Social); 5) los ingresos que por virtud de tales aportaciones se
recaudan, son para sufragar el gasto publico, en tanto se destinan a la satisfaccion, atribuida al
Estado, de una necesidad colectiva y quedan comprendidos dentro de la definicion que de tal
concepto da la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, y si bien pasan a formar parte
del patrimonio del organismo descentralizado, no se funden con el resto de los ingresos
presupuestarios, por destinarse a un gasto especial determinado en la ley que los instituye y
regula, lo que se deriva de su naturaleza que responde a una obligacion de caracter laboral, pero
que para prestarse con mayor eficacia y solidaridad ha pasado al Estado a través del Instituto
Mexicano del Seguro Social. Lo anterior no quita a los capitales constitutivos su destino al gasto
publico, pues nuestra Constitucion no prohibe que las contribuciones se apliquen a un gasto
publico especial, sino a un fin particular. Consecuentemente, si tales capitales constitutivos tienen
naturaleza fiscal, es decir, son contribuciones en términos de lo dispuesto en el articulo 31,
fraccién 1V, constitucional, los mismos estdn sujetos a los requisitos de proporcionalidad y
equidad que en tal precepto se establecen.
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Sobre este particular, considero que se ha reconocido tal caracter y
naturaleza para el efecto de facilitar su emision y cobro, toda vez que se deja a
discrecionalidad del Instituto su emision, utilizando bases diversas en cada
caso y que unicamente él conoce, siendo contrario a la garantia de legalidad y
la propia naturaleza de las contribuciones, toda vez que se deja a una
autoridad administrativa que decida unilateralmente el monto y las bases de
crédito fiscal, mismas que deben ser previamente conocidas por los
gobernados en la propia Ley, a efecto de no violentar la garantia y principio de
legalidad constitucionales de los actos de autoridad plasmados en los articulos,
14, 16 y 31 fraccidén IV de nuestra Carta Magna, pero bien tal punto, ha sido
materia de estudio por nuestros tribunales, donde han manifestado el caracter
de fiscal y naturaleza de contribucién de los capitales constitutivos, tal y como

se desprende de la tesis citada anteriormente, con lo cual podemos concluir



que los importes determinados por el Instituto bajo la figura de los capitales
constitutivos tienen el caracter de fiscales y naturaleza de contribuciones para
incorporarles el elemento de ejecutividad, que se traduce en una facil
realizacion de los mismos y no para el efecto de ajustarse a los requisitos
constitucionales de proporcionalidad, equidad y de legalidad que deben
guardar las contribuciones, ya que los capitales son emitidos en los términos de
discrecionalidad y arbitrariedad mas amplia que puede tener alguna autoridad,
omitiendo la observacion de lo preceptuado por la Carta Magna, dejando en
estado de indefensién a los particulares.

Ahora bien, es indispensable precisar las ramas de aseguramiento en
las cuales se encuentra prevista la facultad para determinar los capitales
constitutivos a cargo de los patrones, ramas que a saber son: Riesgo de
Trabajo, Enfermedades y Maternidad, Invalidez y Vida y Retiro, Cesantia en
Edad Avanzada y Vejez en términos de los articulos 77, 88, 149 y 186 de la

Ley del Seguro Social, mismos que a la letra establecen:

Articulo 77. El patron que estando obligado a asegurar a sus
trabajadores contra riesgos de trabajo no lo hiciera, debera enterar al
Instituto, en caso de que ocurra el siniestro, los capitales constitutivos de
las prestaciones en dinero y en especie, de conformidad con lo dispuesto
en la presente Ley, sin perjuicio de que el Instituto otorgue desde luego

las prestaciones a que haya lugar.

La misma regla se observara cuando el patron asegure a sus
trabajadores en forma tal que se disminuyan las prestaciones a que los
trabajadores asegurados o sus beneficiarios tuvieran derecho, limitdndose
los capitales constitutivos, en este caso, a la suma necesaria para

completar las prestaciones correspondientes sefialadas en la Ley.

Esta regla se aplicara tratandose de recaidas por riesgos de
trabajo, con el mismo patron con el que ocurrio el riesgo o con otro

distinto.



Los avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los
de modificaciones de su salario, entregados al Instituto después de
ocurrido el siniestro, en ningun caso liberaran al patrén de la obligacion de
pagar los capitales constitutivos, aun cuando los hubiese presentado
dentro de los plazos que sefialan los articulos 15 fraccion | y 34 fracciones

| a lll de este ordenamiento legal.

El Instituto determinara el monto de los capitales constitutivos y los
hara efectivos, en la forma y términos previstos en esta Ley y sus

reglamentos.

En este articulo se establecen los lineamientos a seguir para sancionar
al particular cuando éste no cumpla con la obligacion de afiliar a sus
trabajadores o lo haga de manera incorrecta, aun y cuando se haga dentro de
los términos que otorga la propia Ley, situacién que resulta contradictoria en la

propia Ley

Articulo 88. El patrén es responsable de los dafos y perjuicios que se
causaren al asegurado, a sus familiares derechohabientes o al Instituto,
cuando por incumplimiento de la obligacion de inscribirlo o de avisar los
salarios efectivos o los cambios de éstos, no pudieran otorgarse las
prestaciones en especie y en dinero del seguro de enfermedades y
maternidad, o bien cuando el subsidio a que tuvieran derecho se viera

disminuido en su cuantia.

El Instituto, se subrogara en los derechos de los derechohabientes
y concedera las prestaciones mencionadas en el parrafo anterior. En este
caso, el patron enterara al Instituto el importe de los capitales
constitutivos. Dicho importe sera deducible del monto de las cuotas obrero
patronales omitidas hasta esa fecha que correspondan al seguro de

enfermedades y maternidad, del trabajador de que se trate.

No procedera la determinacion del capital constitutivo, cuando el

Instituto otorgue a los derechohabientes las prestaciones en especie y en



dinero a que tengan derecho, siempre y cuando los avisos de ingreso o
alta de los trabajadores asegurados y los de modificaciones de su salario,
hubiesen sido entregados al Instituto dentro de los plazos que sefialan los

articulos 15, fraccion |y 34 de esta Ley.

Aqui nos encontramos que ademas de la sancion del capital constitutivo el
patron sera también responsable de los dafos y perjuicios que se lo ocasionen
al trabajador o su familia con motivo de la no afiliacion o la afiliacién incorrecta
al IMSS, sin embargo el mismo se contrapone con el articulo sefialado en
lineas superiores, pues aqui de manera expresa sefiala que no procedera la
determinacion del Capital Constitutivo cuando presente los avisos en los plazos

establecidos en Ley.

Articulo 149. E| patron es responsable de los danos y perjuicios que
se causaren al trabajador o a sus familiares derechohabientes, cuando por
falta de cumplimiento de la obligacion de inscribirlo o de avisar su salario
real o los cambios que sufriera éste, no pudieran otorgarse las
prestaciones consignadas en este capitulo o bien dichas prestaciones se

vieran disminuidas en su cuantia.

El Instituto se subrogara en sus derechos y le otorgara las
prestaciones que le correspondan. En este caso, el patron esta obligado a

enterar al Instituto los capitales constitutivos respectivos.

Las disposiciones del articulo 79 de esta Ley y demas relativas
para la integracion, determinacién y cobro de los capitales constitutivos

son aplicables al seguro de invalidez y vida.

De nueva cuenta encontramos que ademas de la sancion del capital
constitutivo el patrén sera también responsable de los dafios y perjuicios que
se lo ocasionen al trabajador o su familia con motivo de la no afiliacion o la

afiliacion incorrecta al IMSS.



Articulo 186. El patron es responsable de los danos y perjuicios que
se causaren al trabajador o a sus beneficiarios, cuando por falta de
cumplimiento de la obligacion de inscribirlo o de avisar su salario real o los
cambios que sufriera éste, no pudieran otorgarse las prestaciones
consignadas en este capitulo, o bien dichas prestaciones se vieran
disminuidas en su cuantia. En este caso el Instituto fincara los capitales

constitutivos respectivos, en los términos del articulo 79 de esta Ley.

Por tanto, el Instituto se encuentra facultado para determinar créditos
fiscales mediante la figura de los capitales constitutivos, cuando éste otorgue
prestaciones en especie o en dinero a favor de un trabajador y no se haya
inscrito en el Régimen Obligatorio, se encuentre afiliado con un salario menor
al que percibe o no se presente aviso de modificacion salarial en los plazos
prescritos por la Ley, antes de ocurrir el siniestro al trabajador y le sean
proporcionadas las prestaciones por el Instituto, exceptuando la rama de
aseguramiento de guarderias y prestaciones, asi con el objeto de terminar con
la regulacion y contenido de esta figura controvertida, nos avocaremos a
precisar el contenido de los mismos y las autoridades facultadas para la

emision de los mismos.

3.9.2 Contenido y autoridades facultadas para determinarlos y hacerlos

efectivos

La facultad otorgada al Instituto Mexicano del Seguros Social, para
determinar y hacer efectivo el importe de los capitales constitutivos, se prevé
en el articulo 251 fraccién XVII, de la LSS, misma que recae en los titulares de
las Delegaciones y con el objeto de auxiliarse en su recaudacion hacen efectivo
el cobro de los mismos mediante las Subdelegaciones que por territorio les

corresponda, por conducto de sus oficinas para cobros.

Ahora bien, la determinacion de los Capitales Constitutivos debera
ajustarse a lo preceptuado por el articulo 79 de la LSS, el cual por su

importancia transcribo a continuacion en su parte conducente:



Articulo 79. Los capitales constitutivos se integran con el importe de

alguna o algunas de las prestaciones siguientes:

|. Asistencia médica;

II. Hospitalizacion;

[ll. Medicamentos y material de curacion;

IV. Servicios auxiliares de diagndstico y de tratamiento;

V. Intervenciones quirurgicas;

VI. Aparatos de protesis y ortopedia;

VII. Gastos de traslado del trabajador accidentado y pago de viaticos
en su caso;

VIIl. Subsidios;

IX. En su caso, gastos de funeral;

X. Indemnizaciones globales en sustitucion de la pension, en los
términos del ultimo parrafo de la fraccion Ill del articulo 58 de esta Ley;

Xl. Valor actual de la pension, que es la cantidad calculada a la fecha
del siniestro y que, invertida a una tasa anual de interés compuesto del
cinco por ciento, sea suficiente, la cantidad pagada y sus intereses, para
que el beneficiario disfrute la pensidon durante el tiempo a que tenga
derecho a ella, en la cuantia y condiciones aplicables que determina esta
Ley, tomando en cuenta las probabilidades de reactividad, de muerte y de
reingreso al trabajo, asi como la edad y sexo del pensionado, y

Xll. El cinco por ciento del importe de los conceptos que lo integren,

por gastos de administracion.

Resulta importante someter a analisis el contenido del articulo transcrito,
involucrando e interpretando el mismo, con el conjunto de disposiciones
aplicables a la figura en estudio, toda vez que de este ultimo se observa que
existen partidas como las contenidas en las fracciones X, Xl y Xll, que son de
exclusivo conocimiento del IMSS y que los mismos no se ajustan a los
principios de proporcionalidad, equidad y legalidad que debe observarse en
materia de contribuciones, dejando en completo estado de indefensiéon a los
particulares, por desconocer las bases reales aplicables en las cuales se funda

y motiva la determinacion de los mismos, asi como dejarse al arbitrio del propio



Instituto la determinacion de los gastos contenidos en las demas partidas,
discrecionalidad que debera resaltarse a fin de pugnar por una reglamentacion
de tal procedimiento en el cual no se permita al Instituto, emitir actos tan
agresivos y cuantiosos como lo son los créditos derivados por los capitales,
mismos que pueden extinguir la actividad patronal por el hecho de su
determinacion, con el objeto de ajustarse a los principios en materia tributaria
que permitan efectivamente tratar igual a los iguales, en proporcion a la
capacidad econdmica del contribuyente y bajo las bases que la ley indique, y
no en los términos existentes en la LSS, facultando a una autoridad

administrativa como lo es el IMSS.

Ademas el concepto de gastos de administracion cuya naturaleza es
indemnizatoria y no puede considerarse como contribucién de seguridad social,
no puede, ni debe seguir formando parte de un crédito fiscal en estricto apego
de los articulos 31 Constitucional y 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion, toda
vez que el gasto administrativo de la Federacion, esta comprendido en la Ley
de Egresos de la Federacion y resulta absurdo y excesivo que se le faculte al
Instituto poder cobrar por la elaboracion de una liquidacion, siendo que sus

gastos operativos estan incluidos en un presupuesto anual.

Ahora bien, en términos del decreto publicado el 20 de diciembre del

2001, el articulo en comento se adiciona de la siguiente manera:

Para el fincamiento de los capitales constitutivos, el Instituto, al iniciar la
atencion del asegurado o, en su caso, del beneficiario, por conducto de sus
servicios médicos, establecera el diagnéstico y el tratamiento requerido
especificando su duracion, tipo y numero de las prestaciones en especie a
otorgar, asi como las secuelas organicas o funcionales derivadas del siniestro y
procedera a determinar el importe de dichas prestaciones con base en los
costos unitarios por nivel de atencion, aplicables para el cobro de servicios a

pacientes no derechohabientes.

Asimismo, por conducto de sus areas de prestaciones econdmicas

calculara el monto de las prestaciones econdmicas a otorgar, por concepto de



subsidios, gastos de funeral, indemnizacién global y el valor actual de la

pensién, que correspondan.

De acuerdo a lo senalado en los parrafos anteriores, el Instituto al iniciar
la atencion del asegurado o, en su caso, del beneficiario, fincara y cobrara los
capitales constitutivos, con independencia de que al concluir el tratamiento del
asegurado o el beneficiario, en su caso, pueda fincar nuevos capitales
constitutivos por las prestaciones otorgadas que no se hubiesen considerado

en los créditos inicialmente emitidos.

Las disposiciones de este articulo seran aplicables a los capitales

constitutivos derivados de todos los seguros del régimen obligatorio.

Asi de tal incorporacion, se observa la pretensién del legislador por
ajustar la figura cuestionada a la garantia y principio de legalidad en materia de
contribuciones, toda vez que de los parrafos transcritos se desprenden diversos
requisitos y actos a seguir para la determinacion de estos créditos, pero aun
asi, sbélo se queda en las buenas intenciones de nuestros legisladores, al no
determinar de forma concreta y especifica la cuantia de cada una de las
partidas y mucho menos sefialar los procedimientos especificos para la
determinacién con motivo de dichos conceptos, violentando el principio de
legalidad tributaria, ademas que la redaccién de la fraccion VIl del articulo 79 y
2° parrafo de la LSS, podria llegar a mal interpretarse por lo funcionarios del
Instituto y liquidar en concepto de capitales constitutivos, antes de erogar y
otorgar prestaciones en especie o en dinero, resultando contrario a la propia
ratio iuris de la figura sujeta a estudio, intencién que se confirma del contenido
de la fraccién VIl del articulo 79 de la LSS, ya que el Instituto en esos términos
podria exigir el cobro de capitales constitutivos con motivo de subsidios y
prestaciones determinadas, sin que éstos efectivamente se hayan otorgado a
los trabajadores o beneficiarios, disposicion que resultaria amplisima para la
determinacion de este tipo de créditos sin observar lo efectivamente erogado y
proporcionado al trabajador o beneficiarios, supuesto que podria llegar a
traducirse en un pago de lo indebido; ademas por si fuera poco se establece la

posibilidad de realizar determinaciones posteriores por la omision del propio



Instituto al no considerar algun concepto materia de una determinacién que se

hubiese realizado con motivo de la atencion proporcionada a los trabajadores.

En consecuencia, la determinacion efectuada por el Instituto con motivo
de la actualizacion de alguna de las hipotesis de los Capitales Constitutivos,
debera de soportarse en el gasto erogado por el Instituto en alguno de estos
rubros, toda vez que son el hecho generador y de procedibilidad para emitir
tales actos, con independencia de las facultades que se establecen en las

adiciones de la reforma de diciembre de 2001.



Capitulo 4

En el presente capitulo trataremos el tema de los capitales constitutivos
que emite en el IMSS en relacién a los diversos supuestos de afiliacion en el
régimen obligatorio, sus diversas ramas de aseguramiento y veremos a la luz
de otras ciencias los diversos efectos que tienen, asi mismo proponemos la
creacion de un reglamento especializado en la emisién de los Capitales
Constitutivos y las consecuencias que puede tener el mismo en la actividad

diaria del Instituto.

4.1 Equidad y proporcionalidad de los Capitales Constitutivos

En cuanto a la equidad y proporcionalidad sefialaremos que existe una
discrepancia en cuanto a si se trata de dos principios o de uno solo, siendo que
el texto constitucional emplea el texto disyuntivo “y” y no el alternativo “0”, sin
embargo para el presente trabajo consideraremos a los mismos como dos
principios constitucionales, que son de los mas importantes en materia fiscal a

saber: el de proporcionalidad y equidad.

Por consiguiente es importante no olvidar que para cumplir, en primer
término, con el principio constitucional de proporcionalidad, todas las leyes

impositivas, sin excepcion deben:

a) Establecer cuotas, tasa o tarifas progresivas que graven a los
contribuyentes en funcion de su verdadera capacidad econdmica;

b) Afectar impositivamente una parte justa y razonable de los ingresos,
utilidades o rendimientos obtenidos por cada contribuyente
individualmente considerado; y

¢) Distribuir equilibradamente entre todas las fuentes de riqueza

existentes y disponibles en el Pais, el impacto global de la carga



impositiva, a fin de que la misma no sea soportada por una o varias

fuente en particular.®’

Por su parte, para cumplir con el principio constitucional de equidad, las
leyes impositivas deben otorgar un tratamiento igualitario a todos los
contribuyentes de un mismo impuesto en todos los aspectos de la relacion
juridico tributaria (hipotesis de causacion, objeto gravable, fechas de pago,
gastos deducibles, sanciones), con excepcion del relativo a las tasas, cuotas o
tarifas, que debera encontrarse inspirado en criterios de progresividad, dicho en
otras palabras, la equidad impositiva significa que todos los contribuyentes de
un mismo impuesto deben guardar una situacion de igualdad frente a la norma

juridica que lo establece y regula.®

El impuesto es un acto de soberania gobernado por decisiones de
derecho publico. La facultad impositiva del Estado descansa en la ley
constitucional, de tal suerte que soélo podra percibir los impuestos fijados por la
ley, por lo tanto, ningun impuesto puede tener validez si previa y expresamente
no ha sido establecido en una ley expedida después de haberse agotado el
correspondiente proceso legislativo que en materia fiscal contempla nuestra
Constitucion; siempre deben estar previstos por normas juridicas, ya que dicha
regulacion normativa es la unica garantia eficaz con la que el contribuyente
cuenta de que las disposiciones impositivas se encontraran sujetas a los
principios constituciones basicos de generalidad, proporcionalidad y equidad. El
principio de legalidad se reafirma con las disposiciones contenidas en los
Articulos 73, fraccion VIl 'y 74, fraccion IV de la Constitucion, que disponen que
el Congreso de la Unién debe discutir y aprobar anualmente, durante su
periodo de sesiones, las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto
de Egresos, de lo cual se concluye que los impuestos deben estar establecidos

en una ley expedida por el Poder Legislativo.

Las leyes impositivas deben aplicarse de forma general, lo cual indica

que solo deben pagar impuestos todas aquellas personas que realicen el

I ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo. Derecho Fiscal, Themis, México, 1999, p 340.
32 |bidem pp. 340 y 341



supuesto que en la propia ley se consigne como el correspondiente hecho
generador del impuesto. El principio de generalidad tiene como base el hecho
de que toso deben pagar impuestos, es decir, nadie debe estar exento de la

obligacién de contribuir al gasto publico.

En principio, la obligatoriedad de pago del impuesto se encuentra
consignada en el articulo 31, fraccién IV de la Constitucion, obligacién que
deriva de la necesidad de dotar al Estado de los medios suficientes para que
satisfagan las necesidades colectivas a su cargo, Esta es la obligacién general
en materia contributiva, porque la obligacién concreta de cubrir el impuesto
tiene origen cuando el contribuyente se ubica dentro del supuesto o hipdtesis
prevista en la norma juridico-tributaria aplicable que da nacimiento a la

obligacion fiscal.

El principio de proporcionalidad y equidad en los impuestos obedece,
como ya se habia apuntado anteriormente, a que éstos deben ser establecidos

atendiendo a la capacidad contributiva del gobernado.

Todo impuesto debe destinarse a satisfacer los gastos previstos en el
Presupuesto de Egresos. ElI Congreso de la Unidon decreta los impuestos que
considera suficientes para satisfacer el Presupuesto de Egresos que discute y
aprueba, por lo que, el rendimiento de los impuestos debe destinarse unica y
exclusivamente para satisfacer los gastos para los cuales fueron decretados.

Hacer cualquier otra destinacién seria violar los preceptos constitucionales.

De la interpretacion sistematica de las fracciones VIl y XXX del articulo
73 constitucional, se advierte que el Congreso de la Unién tiene facultades
expresas para decretar cualquier contribucion que tenga como finalidad
sufragar los gastos y erogaciones que debe efectuar la Federacion para la
atencion de los servicios y necesidades publicas a cargo de sus diferentes
organos. En virtud del Articulo 2° del Codigo Fiscal de la Federacion, fraccidon
I, se ha reconocido a las aportaciones de seguridad social el caracter de

contribuciones.



Las aportaciones de seguridad social se encuentran establecidas en el
Cddigo Fiscal de la Federacion con el objeto de facilitar su cobro; tienen el
caracter de contribuciones a fin de dotar al Estado de los elementos necesarios
para cobrarlas de forma oportuna, siendo que se trata de aportes econémicos
que deben hacerse al Estado para que éste cumpla en relacion con la clase
trabajadora con algunas de las obligaciones que en materia de bienestar social

y vivienda establece el articulo 123 de la Constitucion.

Las aportaciones de seguridad social no derivan de la relacion juridico
tributaria sino de la obligacion constitucional en materia laboral; son las
llamadas cuotas obrero-patronales. ElI hecho generador de esta contribucion
son las relaciones laborales que se dan entre los trabajadores con el patrén ya
sea un particular o el propio Estado. El sujeto pasivo son las personas que el
Estado sustituye en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en
materia de seguridad social, o bien, aquellas que se benefician con los

servicios de seguridad social prestados por el mismo Estado.

Estas contribuciones estan destinadas a constituir el capital o patrimonio
de los 6érganos publicos descentralizados, creados por ley, para la prestacion
de los servicios de seguridad social. Lo anterior no quita a las aportaciones de

seguridad social su destino al gasto publico especial, sino a un fin particular.

El Instituto Mexicano del Seguro Social por ser un organismo asegurador
necesita de los implementos técnicos adecuados que le permitan responder al
momento de las exigencias de servicios de los derechohabientes o

beneficiarios del sistema.>®

Las erogaciones a corto plazo se sufragan con sistemas de
financiamiento de reparto puro que se pueden adecuar a las circunstancias
respectivas. Sin embargo, las prestaciones a largo plazo de otorgamiento
prolongado inclusive en muchas ocasiones Vvitalicio, requieren de un
mecanismo de reparto de capitales que permita al Instituto actuarialmente

constituir reservas que a través del plusvalor que adquieren con el tiempo y

> MORENO PADILLA, Javier. Op. Cit. p. 295.



cuantificadas con estadisticas confiables, doten al organismo de una
infraestructura econdmica suficiente que le permitan responder a los
instrumentos originados por la demanda de prestaciones de un mayor numero

de derechohabientes.

Desde que iniciaron los estudios para implantar el seguro social en
nuestro pais se comenzé a gestar la idea de un fondo de reserva que
permitiera responder por los beneficios correspondientes, asi en 1929 la
iniciativa formulada al respecto sefalaba que patrones y trabajadores deberian
aportar en una institucion bancaria la cantidad igual al 5% del salario mensual,
para constituir un fondo de beneficio hacia los trabajadores, que serviria para

responder a las prestaciones delineadas en la iniciativa.*

Desde que se implantd el régimen de seguridad social en México, se
efectuaron estudios técnico-actuariales para considerar cual debia se el capital
basico e incrementos anuales para hacer frente a los compromisos
asistenciales. Se considero la poblacion econédmicamente activa para 1943 y la
densidad demogréfica en ese afo; pero la tasa de crecimiento ha sido mayor a
la prevista y en la actualidad el IMSS tiene que reestructurar sus valores
actuariales; de lo contrario, corre el riesgo de no poder afrontar el pago de los
servicios pensionarios, medicos y demas que otorga. Si a esto agregamos las
prestaciones que tiene que otorgar a sujetos que conforme a la ley deberian
estar afiliados y no lo estan por omisiones que no son imputables al Instituto, es
facil advertir que su presupuesto se desnivela y se produce un trastorno
actuarial que también es menester remediar; para evitarlo, se ha creado el

crédito denominado “capitales constitutivos”®

Consecuentemente, si tales capitales constitutivos tiene naturaleza
fiscal, es decir, son contribuciones en términos de lo dispuesto en el articulo 31,
fraccién 1V, constitucional, los mismos estan sujetos a los requisitos de

proporcionalidad y equidad que en tal precepto se establecen.

* ldem.
5 |bidem p. 296



Sobre este particular se han emitido diversos criterios por la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion, que nos permitiremos transcribir a continuacion:

SEGURO SOCIAL, LEY DEL. AUNQUE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS TIENEN EL
CARACTER DE CONTRIBUCIONES DIVERSAS A LOS IMPUESTOS, DERECHOS Y
CONTRIBUCIONES DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON LOS REQUISITOS DE EQUIDAD
Y PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU NATURALEZA ESPECIFICA. El
Constituyente de 1917 establecié en el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la obligacién de todos los mexicanos de contribuir a los gastos
publicos, pero a su vez consigné el derecho de éstos a que dicha contribucién se realizara de la
manera proporcional y equitativa que dispusieran las leyes. Es decir, el Constituyente de 1917
plasmo las bases generales de la facultad impositiva del Estado para el logro de las funciones
que le estan encomendadas, pero dejo al legislador ordinario la facultad de determinar en cada
época de la historia la forma y medida en que los individuos y los grupos que integran la sociedad
deben contribuir. Asi, es el legislador ordinario quien, respetando las bases fundamentales de
nuestra Constitucion Politica, debe definir cuales son las contribuciones que en cada época
existiran de acuerdo con las circunstancias sociales y econdmicas, la evolucion de la
administracion publica y las responsabilidades que el Estado vaya asumiendo en la prestacion y
el mantenimiento de servicios publicos que aseguren el desarrollo integral de los individuos que
componen la sociedad. En efecto, el legislador ordinario ha otorgado a los capitales constitutivos
el caracter fiscal, expresamente en el articulo 267 de la Ley del Seguro Social; ademas, los
capitales constitutivos participan actualmente de todas las caracteristicas propias de una relacion
juridica tributaria, a saber: 1) el sujeto activo de la relacion es un ente publico, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, que si bien tiene personalidad juridica y patrimonio propios diversos
a los del Estado, fue creado por éste, forma parte de la Administraciéon Publica Federal
Paraestatal y realiza una funcién que al Estado le compete: la del servicio publico de seguridad
social; 2) es una obligacion impuesta unilateralmente por el Estado, en virtud de su poder de
imperio, para todo aquel que se coloque en la hipétesis normativa, pues ni el patron ni el
trabajador tienen la opciéon de no acogerse al sistema de seguridad social; 3) es una obligacion
que tiene su origen en un acto formal y materialmente legislativo: la Ley del Seguro Social; 4) el
instituto encargado de la prestacion de este servicio publico esta dotado por la ley de facultades
de investigacion para verificar el debido cumplimiento de las obligaciones que deriven de aquélla,
asi como para, en su caso, determinar, fijar en cantidad liquida y cobrar las contribuciones
relativas, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion (articulos 240, fraccion XVIII,
268 y 271 de la Ley del Seguro Social); 5) los ingresos que por virtud de tales aportaciones se
recaudan, son para sufragar el gasto publico, en tanto se destinan a la satisfaccion, atribuida al
Estado, de una necesidad colectiva y quedan comprendidos dentro de la definicion que de tal
concepto da la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, y si bien pasan a formar parte
del patrimonio del organismo descentralizado, no se funden con el resto de los ingresos
presupuestarios, por destinarse a un gasto especial determinado en la ley que los instituye y
regula, lo que se deriva de su naturaleza que responde a una obligacion de caracter laboral, pero
que para prestarse con mayor eficacia y solidaridad ha pasado al Estado a través del Instituto
Mexicano del Seguro Social. Lo anterior no quita a los capitales constitutivos su destino al gasto
publico, pues nuestra Constituciéon no prohibe que las contribuciones se apliquen a un gasto
publico especial, sino a un fin particular. Consecuentemente, si tales capitales constitutivos tienen
naturaleza fiscal, es decir, son contribuciones en términos de lo dispuesto en el articulo 31,
fraccion 1V, constitucional, los mismos estan sujetos a los requisitos de proporcionalidad y
equidad que en tal precepto se establecen.

Contradiccion de tesis 7/96. Entre las sustentadas por el Tercer Tribunal Colegiado del
Cuarto Circuito y el Primer Tribunal Colegiado en Materias Penal y Administrativa del Segundo
Circuito. 6 de mayo de 1997. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Mariano Azuela Guitrén y
Olga Maria Sanchez Cordero. Ponente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Secretaria: Angelina
Hernandez Hernandez.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el veintiséis de mayo en curso, aprobd, con el
numero 38/1997, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a veintiséis de
mayo de mil novecientos noventa y siete.



CAPITALES CONSTITUTIVOS. ELEMENTOS PARA DETERMINAR SuU
PROPORCIONALIDAD. Tratandose de los capitales constitutivos previstos por los articulos 77 y
79 de la Ley del Seguro Social, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
determind que al tener el caracter de contribuciones, deben cumplir con los requisitos de
proporcionalidad y equidad, de acuerdo con su naturaleza especifica, segin se establece en la
tesis de jurisprudencia P./J. 38/97, de rubro "SEGURO SOCIAL, LEY DEL. AUNQUE LOS
CAPITALES CONSTITUTIVOS TIENEN EL CARACTER DE CONTRIBUCIONES DIVERSAS A
LOS IMPUESTOS, DERECHOS Y CONTRIBUCIONES DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON
LOS REQUISITOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU
NATURALEZA ESPECIFICA."; consecuentemente, dado que el fincamiento de los capitales
constitutivos tiene su origen en una conducta omisiva del patréon de asegurar a sus trabajadores
antes de sucedido un riesgo de trabajo o bien, de presentar los correspondientes avisos de
modificacion salarial, después de sucedido dicho evento, dada su naturaleza, para cumplir con el
principio de proporcionalidad tributaria los capitales constitutivos deben atender a las
caracteristicas de los gastos ocasionados por los riesgos que sufren los trabajadores, como
aquellos elementos cuya relacion permite el analisis de los principios de equidad y
proporcionalidad tributarias, aplicados especificamente a este tipo de contribuciones. Debiéndose
establecer como criterio general que la proporcionalidad se determina por la razonable
correlaciéon o avenencia entre dichos gastos erogados por el Instituto Mexicano del Seguro Social
con motivo de riesgos laborales ocurridos a trabajadores que fueron inscritos con posterioridad al
momento en que ocurrio6 el accidente y el monto de los capitales constitutivos.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL TERCER CIRCUITO.

Amparo directo 479/2005. Electrohumana, S.A. de C.V. 23 de febrero de 2006. Unanimidad de
votos. Ponente: Fernando Cotero Bernal. Secretario: Manuel Cano Maynez.

Nota: La jurisprudencia P./J. 38/97 citada, aparece publicada en el Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo V, junio de 1997, pagina 100.

De lo anterior podemos observar, que los capitales constitutivos, deben
de cumplir con los requisitos de proporcionalidad y equidad, de conformidad
con el articulo 31, fraccidon IV de nuestra Constitucion, pues a pesar de tener
una naturaleza distinta a la de los impuestos, es menester que cumplan con
dichos principios, pues si se dejaran al libre arbitrio de la Autoridad, los mismos
podrian resultar en algunas ocasiones excesivos y menoscabar de manera

significante el patrimonio de los patrones.

4.2 Reforma al articulo 79 de la Ley del Seguro Social.

La actual Ley del Seguro Social fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacién en fecha 21 de diciembre de 1995, desde entonces ha sufrido
diversas reformas, adiciones y modificaciones a su contenido, sin embargo

desde la fecha de publicacién de la llamada nueva Ley del Seguro Social a la



fecha el articulo 79 de la Ley del Seguro Social solo ha sufrido unas reformas y
adiciones en fecha 20 de diciembre de 2001, adiciones que a saber se tratan

de lo siguiente:

Texto Original: Texto Reformado:

VIII. Subsidios Pagados; VIII. Subsidios;

Texto Adicionado:

Para el fincamiento de los capitales constitutivos, el Instituto, al iniciar la
atencion del asegurado o, en su caso, del beneficiario, por conducto de sus
servicios meédicos, establecera el diagnostico y el tratamiento requerido
especificando su duracién, tipo y nimero de las prestaciones en especie a
otorgar, asi como las secuelas organicas o funcionales derivadas del siniestro y
procedera a determinar el importe de dichas prestaciones con base en los
costos unitarios por nivel de atencion, aplicables para el cobro de servicios a
pacientes no derechohabientes.

Asimismo, por conducto de sus areas de prestaciones econdémicas calculara el
monto de las prestaciones econdmicas a otorgar, por concepto de subsidios,
gastos de funeral, indemnizacién global y el valor actual de la pension, que
correspondan.

De acuerdo a lo sefalado en los parrafos anteriores, el Instituto al iniciar la
atencion del asegurado o, en su caso, del beneficiario, fincara y cobrara los
capitales constitutivos, con independencia de que al concluir el tratamiento del
asegurado o el beneficiario, en su caso, pueda fincar nuevos capitales
constitutivos por las prestaciones otorgadas que no se hubiesen considerado
en los créditos inicialmente emitidos.

Las disposiciones de este articulo seran aplicables a los capitales constitutivos
derivados de todos los seguros del régimen obligatorio.

De lo que podemos advertir, que el Instituto a través de los afios y de las
experiencias recabadas a lo largo de su gestion administrativa para la emision
y cobro de los capitales constitutivos se ha visto obligada a especializar su
gestion administrativa de emisién de capitales constitutivos, ante la gran
diversidad de conceptos que pueden aplicarse en ellos, sin embargo, con el
transcurrir de los anos, este intento que realizo el legislativo en el afio de 2001
ha sido en la actualidad nuevamente superado, ocasionando con esto, que el
Instituto al emitir y realizar la gestion de cobro de los diversos capitales
constitutivos haya visto mermada su capacidad de obtener la retribucion de los

gastos generados en la atencion médica del asegurado o beneficiario, razén



por la cual es imperativo que este articulo 79 de la Ley del Seguro Social salga
de la ley y se reglamente de manera completa y mejor en un diverso cuerpo
que auxilie al Instituto a no solo emitir los capitales constitutivos, sino también a
poder realizar una mayor recaudacion de los mismos, pues en nada sirve emitir
un capital constitutivo si al final del dia no se logra su cobro, pues como ya lo
hemos dicho el fin de los capitales constitutivos es el de resarcir los gastos
generados por el Instituto con motivo del pago de los subsidios, prestaciones y

atencion médica brindada a los asegurados y sus beneficiarios.

4.3 Supuestos para la emision de los Capitales Constitutivos.

La Ley del Seguro Social establece como materia generadora del crédito
fiscal denominado capital constitutivo, diversos tipos de situaciones que al
llevarse a cabo por los patrones originan un adeudo tributario, y que son los

siguientes:

a) Importe sustitutivo de pensién cuando existe indemnizacién global;

b) Riesgo de trabajo que sufren a consecuencia de sus labores y no han
sido asegurados al Instituto en forma oportuna;

c) Dafos y perjuicios que sufren familiares y asegurados cuando no se
inscribe correctamente a estos ultimos y sufren por ello una
disminucién en las prestaciones del capitulo de riesgos de trabajo;

d) Disminucion de beneficios y dafos y perjuicios que se causan a los
trabajadores y familiares en relacion a prestaciones del capitulo de
invalidez, vejez y cesantia en edad avanzada y muerte, por

irregularidades de los patrones al inscribir a sus trabajadores.®

Vamos a mencionar brevemente las principales caracteristicas de estos

adeudos.
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En primer término en el Seguro de Riesgos de Trabajo se observa como
primer adeudo, el importe de la indemnizacién sustitutiva de pension. Este caso
se presenta cuando un trabajador sufre un riesgo de trabajo que es calificado
con el 15% de incapacidad y el mismo desea canjear su pension vitalicia por
una indemnizacion global equivalente a cinco anualidades de pension, en este
caso el Instituto lo Unico que solicitara del patron sera el importe de esta
indemnizacién global y practicamente el valor actual de pension sera el importe
de la misma, el Instituto actuara con el caracter de intermediario y de
organismo asegurador con objeto de entregar la cantidad que ha requerido de

los patrones.

Los casos comprendidos en los incisos b) y ¢) de la clasificacion anterior
son los mas frecuentes y los que inclusive dieron origen al tipico crédito
llamado capital constitutivo. Se trata de la necesidad de exigir a los patrones el
reembolso de los gastos que ha erogado el Instituto y los capitales constitutivos
cuando los trabajadores o sus familiares tienen derecho a prestaciones en
dinero o en especie porque los primeros han sufrido riesgos de trabajo, que les

provocan los siguientes perjuicios:

Incapacidad temporal;
Incapacidad parcial permanente;
Incapacidad total permanente; y

Muerte.®’

> w0 N~

En este caso las prestaciones también son pensionarias y en especie a
los familiares del trabajador. El articulo 79 de la Ley del Seguro Social contiene

los conceptos que pueden generar el crédito fiscal.

Los conceptos | a IX son erogaciones originadas por el Instituto en su
calidad de institucion de servicio y se debera concretar a exigir el reembolso de
los mismos, en tanto que las paridas X y Xl se tratan de cantidades que se

toman conforme a valor actual de pension.
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En el caso de la responsabilidad por dafios y perjuicios que se causan a
los asegurados y los familiares por no otorgarseles los beneficios a que tiene
derecho por los seguros de enfermedades y maternidad, sera un reembolso
estricto de gastos y el articulo 88 de la Ley del Seguro Social no lo incluye en el
rubro del capital constitutivo. Pero siendo consistentes tendremos que decir
que se trata de un adeudo que tiene las mismas caracteristicas a los previstos

anteriormente.

Las irregularidades mas comunes que cometen los patrones hacia sus

trabajadores y que dan origen a este adeudo son:

a) La falta de inscripcion oportuna que provoca una dilacion en el
tiempo de espera en el inicio de las prestaciones en especie.

b) Disminucién en el grupo de cotizacién que se traduce en una inferior
percepcion por los trabajadores de los subsidios a que tiene derecho
cuando se enferman por causas ajenas al trabajo.

c¢) Avisos de baja incorrectos que cortan el periodo de conservaciéon de
derecho de los trabajadores cuando dejan de prestar sus servicios en

forma subordinada.®®

Los articulos 149 y 186 de la ley manifiestan que los patrones son
responsables de los dafios y perjuicios que se causen a trabajadores y
familiares derechohabientes o beneficiarios cuando los primeros no son
inscritos correctamente en el Instituto y por esta razén no pueden obtener las
prestaciones reales del seguro de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada
y muerte. En este caso el legislador remite el adeudo que se exige al patron a

las caracteristicas que sefala la ley para los capitales constitutivos.

Existe una problematica en este rubro porque las personas para tener
derecho a pensiones establecidas en el seguro de invalidez, vejez, cesantia y
muerte, deben cumplir diversos requisitos minimos, éntrelos cuales se

menciona la edad limite y el periodo de cotizacion.
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Si el trabajador no fue inscrito en un grupo de cotizacion correcto a su
fecha de ingreso el Instituto tiene dos alternativas, le puede exigir al patron las

cédulas complementarias o cuantificarle el crédito por capital constitutivo.

En el primer caso tiene la limitacion que le sefiala el articulo 297 de la
ley de la materia, en tanto que en el segundo se puede presentar en el
momento en el que el trabajador solicita su prestacion y con motivo de que no
se alcanza los minimos actuariales se le puede exigir los capitales constitutivos
necesarios, por situacion que obviamente se refiere a periodos anteriores a los
cinco afos, maxime que el Instituto puede cancelar las cuotas diferenciales,

cuando ha formulado capitales constitutivos.*

4.3.1 Consecuencias de la Afiliacion Extemporanea a la luz de los

Capitales Constitutivos en las diversas ramas de aseguramiento.

En primer plano hay que recordar, como se manifesté en capitulos
anteriores, que la palabra afiliacion sera interpretada para efecto de este
trabajo en un sentido genérico que involucra la inscripcion, modificacion salarial
y baja de los trabajadores ante el Instituto Mexicano del Seguro Social, en

términos que los departamentos de Afiliacion han utilizado al dia de hoy.

De tal forma, consideramos indispensable establecer la casuistica de los
capitales constitutivos por cada rama de aseguramiento en términos de la Ley
del Seguro Social, la cual establece la procedibilidad de los mismos en

términos de lo siguiente.

Seguro de Enfermedades y Maternidad

En ésta rama de aseguramiento, se establecen lineamientos relativos a
la procedibilidad o actualizacion de la figura estudiada, en el articulo 88 de la
LSS, haciendo responsable al patrén de los dafos y perjuicios que sufrieren el
asegurado, familiares derechohabientes o al Instituto, configurando Ia

posibilidad de liquidacion de capitales constitutivos cuando por:
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- Omisién de inscribir a sus trabajadores,

- Omitir comunicar los salarios reales,

- Omitir realizar los cambios de salarios,

- No pudieren otorgarse las prestaciones en especie y en dinero del
seguro de enfermedades y maternidad, o bien cuando el subsidio a

que tuvieran derecho se viera disminuido en su cuantia.

Resultando que ésta rama de aseguramiento es congruente con los
plazos establecidos para la presentacion de los avisos afiliatorios, toda vez que
en términos de la multicitada reforma se indica en forma clara y precisa la
improcedencia de capitales constitutivos, cuando la presentacién de los avisos
afiliatorios se hubiesen realizado en tiempo y forma, ya sea que se trate de la
inscripcion del trabajador o de modificacion salarial, reforma que considero
acertada al descartar cualquier tipo de interpretacion por los servidores
publicos del Instituto, toda vez que en el pasado el articulo 88 solo establecia la
frase cuando por incumplimiento, redaccion que de forma ilegal era utilizada
por el Instituto para llegar a determinar capitales, cuando las obligaciones en
materia afiliatoria se habian cumplido en términos de Ley, motivo por el cual es
que senalamos el acierto de la adicién al citado articulo al manifestar de
manera muy clara la procedibilidad de los capitales constitutivos, respecto de

esta rama de aseguramiento.

En consecuencia, cabe hacer notar dos puntos que consideramos de

importancia y relevancia para el presente trabajo:

1. La improcedencia de los capitales constitutivos, siempre y cuando los
avisos de afiliacién se presenten en tiempo y forma, aun cuando las
prestaciones en especie o en dinero se hubiesen otorgado con
anterioridad a tal acto.

2. Congruencia de la facultad liquidadora del Instituto y el derecho
patronal a cumplir con la obligacién de presentar avisos afiliatorios en

los plazos establecidos en la LSS.



En ese orden de ideas, se desprende que ésta rama de aseguramiento
es congruente con el contexto y marco legal establecido en la LSS, al respetar
y considerar los derechos patronales relativos a la presentacion de avisos

afiliatorios.

Seguros de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada, Vejez, Invalidez y Vida.

El régimen legal de los capitales constitutivos en las ramas de
aseguramiento citadas, en gran parte coincide con el establecido para el ramo
de enfermedades y maternidad, a excepcion de la posibilidad de deducir el
monto de los mismo contra cuotas obrero patronales correspondientes a dichos
seguros, configurandose la liquidacion de capitales cuando por falta de
incumplimiento de inscribir a sus trabajadores, manifestar el salario real de los
mismos y modificaciones que sufra éste, no pudieran otorgarse las
prestaciones se vieran diminuidas en su cuantia, en términos de sus articulos
149y 186.

En consecuencia, la determinacién de capitales constitutivos en las
ramas de aseguramiento tratadas, se observa la congruencia y respeto a los
plazos para la presentacion de avisos afiliatorios, en los mismos términos que
establece el ramo de enfermedades y maternidad, ya que la falta de
cumplimiento Unicamente puede actualizarse al omitir realizar una obligacion
en términos de ley, resultando que el incumplimiento al objeto o finalidad de los
plazos establecidos para la presentacion de los citados avisos, no se constrifie
solamente a la determinacion de multas, toda vez que el cumplimiento en
tiempo y forma de las obligaciones en materia afiliatoria, actualiza Ila
improcedencia de créditos fiscales en concepto de capitales constitutivos, a
pesar del otorgamiento de las prestaciones en especie o en dinero que pudiera
realizar el Instituto antes de la presentacién de los avisos, conclusiones que
tienen gran relevancia en el presente trabajo y en la rama de aseguramiento

que a continuacion analizaremos.

Seguro de Riesgos de Trabajo



En materia de Riesgos de Trabajo, la LSS establece lineamientos y
causales distintas a las contenidas en las otras ramas de aseguramiento que
conforman el Régimen Obligatorio del Seguro Social, relativas a la procedencia
de capitales constitutivos tal y como lo dispone su articulo 77 al establecer

como supuestos juridicos actualizadores de dicha figura cuando el patron:

- Omita realizar o efectue las inscripciones de sus trabajadores en
términos de Ley, después de verificarse un accidente de trabajo y se
otorguen las prestaciones por el Instituto.

- Omita comunicar o efectue en términos de Ley las modificaciones de
salario, después de verificarse un accidente de trabajo y se otorguen
las prestaciones del Instituto.

- Inscribir a sus trabajadores con un salario menor al percibido y se
disminuyan las prestaciones a que los trabajadores o beneficiarios
tuvieren derecho.

- Tratandose recaidas.

De lo anterior y en términos del articulo invocado observamos que la
presentacion de los avisos afiliatorios en fecha posterior al suceso de un
accidente de trabajo, es causal de fincamiento de capitales constitutivos, aun
cuando dicha presentacion se realice en los términos que la propia LSS
establece, a diferencia de la regulacién que se observa en las otras ramas de
aseguramiento del Régimen Obligatorio del Seguro Social, facultad otorgada al
Instituto contraria al contenido de la propia Ley y a la facultad liquidadora de los
organismos fiscales a cargo de un particular se verifica cuando media algun
incumplimiento documentado por la autoridad y no en los términos arbitrarios
como los establecidos en el articulo 77, suprimiendo y eliminando los derechos
que goza por Ley todo patron para el cumplimiento de sus obligaciones en
materia afiliatoria, discrepancia que se acentua ahora con la reforma del 20 de
diciembre del 2001, la cual adiciona como atribucion del Instituto la facultad
para determinar capitales con motivo de recaidas y complementarios a la
determinacién original, resultando necesario realizar diversas consideraciones
con motivo de las caracteristicas especiales establecidas en ésta rama de

aseguramiento.



A tal efecto, analizaremos en primer término el plazo legal para realizar
la presentacion de los avisos afiliatorios ante el Instituto, plazos que en general
son de 5 dias habiles en términos de la ultima reforma realizada a la LSS,

debiendo aqui preguntarnos ¢ Cual es la finalidad de esos plazos?

En primera instancia se puede advertir que su finalidad es para calificar
si el cumplimiento de la obligacion se realiza en tiempo o extemporaneamente
y asi actualizar la facultad sancionadora del Instituto mediante la imposicion de
multas, o fincamiento de capitales, entre otros supuestos, que resultan
contradictorios en materia de riesgos de trabajo, ya que si acaeciera algun
accidente seria objeto de la determinacidon de un capital constitutivo cuando la
presentacion de los avisos es posterior al accidente o enfermedad profesional,
independientemente que se hubiese cumplido en tiempo con las obligaciones
en términos de la LSS, resultando importante invocar la regulacion que en
materia de capitales constitutivos establece la propia Ley en los seguros de
enfermedades y maternidad, invalidez y vida, retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez, toda vez que la regulacion de éstas ramas de aseguramiento
corroboran las afirmaciones vertidas al principio de este parrafo, es decir, que
la presentacidon en tiempo de los citados avisos no actualizan la determinacion

de sanciones y capitales constitutivos.

En ese orden de ideas, en materia de avisos afiliatorios y los plazos para

su presentacion se desprenden las siguientes consideraciones:

1. La vigencia de los derechos y beneficios contenidos en el Régimen
Obligatorio del Seguro Social, empieza a partir del inicio de la
relacion laboral, si el aviso se presenta durante el plazo de 5 dias
habiles que se otorgan para realizar la Inscripcion de los
trabajadores.

2. El reconocimiento de las modificaciones salariales inicial su vigencia
a partir de la fecha en que surten efectos, siempre que se presenten
los avisos dentro del plazo de 5 dias habiles en que se otorga para

su presentacion.



Resultando en el presente de gran trascendencia analizar las
manifestaciones anteriormente vertidas, en términos de diversos criterios que
han emitido nuestros tribunales y el propio Instituto Mexicano del Seguro

Social, mismas que realizaremos en los términos siguientes.

Modificaciones Salariales

En términos del articulo 77 de la LSS sujeto a estudio, encontramos la
procedencia de capitales constitutivos, cuando se ha presentado aviso de
modificacion salarial después de ocurrida una enfermedad o accidente
profesional, independientemente de haberse presentado en tiempo éste, aqui
resulta sumamente cuestionable esta disposicion, en virtud de, que se
encuentra debidamente inscrito el trabajador ante el Seguro Social y se
encuentra vigente su seguro de riesgos de trabajo, sobre este particular se han
emitido diversos criterios por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa y Acuerdos del Consejo Técnico, que nos permitiremos

transcribir antes de seguir abundando sobre el supuesto:

Epoca: Quinta

Instancia: Primera Sala Regional Centro. (Celaya)

Fuente: R.T.F.J.F.A. Quinta Epoca. Afio V. No. 55. Julio 2005.
Tesis: V-TASR-XI-1657
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CAPITAL CONSTITUTIVO. RESULTA IMPROCEDENTE SU DETERMINACION, SI LOS
AVISOS DE INSCRIPCION DEL TRABAJADOR Y DE MODIFICACION DE SALARIOS, SON
PRESENTADOS DENTRO DE LOS PLAZOS SENALADOS POR LOS ARTICULOS 15,
FRACCION | Y 34 DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL, NO OBSTANTE QUE ELLO HAYA
SUCEDIDO CON POSTERIORIDAD AL SINIESTRO DE TRABAJO, EN LOS TERMINOS DEL
TERCER PARRAFO DEL ARTICULO 88 DEL MISMO ORDENAMIENTO, ADICIONADO POR
DECRETO PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 20 DE DICIEMBRE
DE 2001.- De acuerdo con el articulo 77 de la Ley del Seguro Social, en su texto en vigor a partir
del primero de julio de 1997 (y que constituye una reiteracion del diverso articulo 84 de la Ley del
Seguro Social que estuvo vigente hasta el 30 de junio de 1997) una vez ocurrido el siniestro de
trabajo el patrén no se liberaba de la causacién de los capitales constitutivos, por la presentacion
de los avisos de inscripcion o de modificacion de salarios, no obstante que tales avisos se
presentaran dentro de los términos a que se refieren los articulos 15, fraccion | y 34 de la Ley del
Seguro Social, inclusive respecto de los trabajadores con salario variable o mixto, sin embargo,
con fecha 20 de diciembre de 2001, se publicé el Decreto por medio del cual, entre otros casos,
se adicioné un tercer parrafo al articulo 88 de dicho Ordenamiento en el sentido de que no
procede la determinacion de los capitales constitutivos, cuando el Instituto otorgue a los
derechohabientes las prestaciones en especie y en dinero a que tengan derecho, siempre y
cuando los avisos de ingresos o alta de los trabajadores asegurados y los de modificaciones de
su salario, hubiesen sido entregados al Instituto dentro de los plazos que sefialan los articulos 15,



fraccion | y 34 de dicho cuerpo legal, preceptos que también fueron modificados mediante el
Decreto citado. De la interpretacion del mencionado tercer parrafo adicionado del articulo 88 de
la Ley del Seguro Social, se concluye que, en contradiccion de lo dispuesto por el diverso 77, la
presentacion de los avisos de inscripcion y de modificacion de los salarios dentro de los términos
legales correspondientes, pero con posterioridad al riesgo de trabajo, hace improcedente la
determinacion de los capitales constitutivos, debiendo resolverse tal contradiccion de acuerdo
con el principio interpretativo de que la ley posterior deroga a la anterior, de tal manera que por
virtud de la modificacion legal mencionada, el legislador determiné la no causacién de los
capitales constitutivos, en las circunstancias mencionadas, es entonces evidente la modificacion
al sentido de la misma, aun cuando no se haya hecho referencia expresa al articulo 77. (32)

Juicio No. 3132/03-10-01-8.- Resuelto por la Sala Regional del Centro Il del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, el 25 de octubre de 2004, por unanimidad de votos.- Magistrado
Instructor: Javier Ramirez Jacintos.- Secretario: Lic. José Santiago Ramirez Rocha.

Epoca: Tercera

Instancia: Pleno

Fuente: R.T.F.F. Tercera Epoca. Afio lll. No. 29. Mayo 1990.
Tesis: lll-TASS-1677
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CAPITAL CONSTITUTIVO.- CASO EN QUE ES INAPLICABLE EL ARTICULO 84 DE LA LEY
DEL SEGURO SOCIAL.- Si bien el articulo 84 de la Ley citada sefiala que si al ocurrir el siniestro
no se ha dado el aviso de modificacion de salario, procedera el cobro del capital constitutivo,
aunque tal comunicacion se efectie dentro del plazo legal, de una correcta interpretaciéon del
precepto se desprende que se refiere al caso en que esa modificacidn acontezca con
anterioridad a dicho siniestro; por tanto, si el accidente ocurre en fecha anterior a aquella en que
se modificé el salario, aunque sus efectos se retrotraigan al dia en que se accident6 el trabajador,
no resulta aplicable el contenido del precepto en comento, en virtud de que el patron se
encontraba imposibilitado de dar el aviso respectivo con anterioridad al accidente, si en la fecha
del siniestro aun no se habia variado la prestacion salarial.(25)

Revision No. 1464/87.- Resuelta en sesion de 10 de mayo de 1990, por unanimidad de 6 votos.-
Magistrado Ponente: Gilberto Garcia Camberos.- Secretario: Lic. José Raymundo Renteria
Hernandez.

PRECEDENTES:

Revision No. 1241/83.- Resuelta en sesion de lo. de febrero de 1985, por unanimidad de 7 votos.-
Magistrada Ponente: Margarita Lomeli Cerezo.- Secretaria: Lic. Guadalupe Cueto Martinez.

Revision No. 1287/85.- Resuelta en sesion de 9 de septiembre de 1986, por unanimidad de 7
votos.- Magistrado Ponente: José Antonio Quintero Becerra.- Secretario: Lic. Mario Bernal Ladrén
de Guevara.

Revision No. 2048/85.- Resuelta en sesion de 5 de enero de 1990, por mayoria de 6 votos y 2 en
contra.- Magistrado Ponente: Carlos Franco Santibafez.- Secretario: Lic. German Canseco de la
Fuente.

Epoca: Tercera

Instancia: Primera Sala Regional Norte - Centro. (Torreén)

Fuente: R.T.F.F. Tercera Epoca. Afio I. No. 5. Mayo 1988.

Tesis: llI-PSR-VIII-16
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CAPITAL CONSTITUTIVO.- SUPUESTO EN EL QUE RESULTA IMPROCEDENTE SU
FINCAMIENTO.- Conforme a lo dispuesto por el articulo 84 de la Ley del Seguro Social, no
puede resultar extemporaneo para efectos del fincamiento de un capital constitutivo, el aviso de
modificacion de salario correspondiente a un afo posterior al del accidente ocurrido a un



trabajador, cuando en la fecha en la que sucedio el siniestro el patrén si tenia correctamente
asegurado a su empleado. Por tal razon, es ilegal el capital constitutivo asi emitido, ya que en
todo caso lo procedente es fincar liquidaciones por diferencias de cuotas obrero patronales.(19)

Juicio No. 293/87.- Sentencia de 11 de abril de 1988, por unanimidad de votos.- Magistrado
Instructor: Francisco Cardenas Elizondo.- Secretario: Lic. Pedro Castafieda Orrante.

Epoca: Tercera

Instancia: Pleno

Fuente: R.T.F.F. Tercera Epoca. Afio I. No. 4. Abril 1988.
Tesis: llI-TASS-216
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CAPITAL CONSTITUTIVO.- CUANDO NO PROCEDE SU FINCAMIENTO.- En los términos del
ultimo parrafo del articulo 40 de la Ley del Seguro Social, no procede el fincamiento de un capital
constitutivo a la empresa en la que presta sus servicios un trabajador que sufre un accidente,
cuando la modificacidon del salario se origina y determina de manera precisa en la revision del
contrato colectivo de trabajo, llevada a cabo con anterioridad al accidente, siempre que el aviso
relativo a dicha modificacion se presente dentro del plazo de treinta y cinco dias que senala el
precepto citado y no se haya hecho otra modificacién al salario.(35)

Revision No. 1983/85.- Resuelta en sesion de 22 de abril de 1988, por mayoria de 5 votos y 1 en
contra.- Magistrado Ponente: Alfonso Cortina Gutiérrez.- Secretaria: Lic. Ana Maria Mugica
Reyes.

PRECEDENTE:

Revisiéon No. 1542/79.- Resuelta en sesién de 8 de octubre de 1984, por mayoria de 5 votos y 1
en contra.- Magistrado Ponente: Carlos Franco Santibafiez.- Secretario: Lic. German Canseco de
la Fuente.

Epoca: Segunda

Instancia: Pleno

Fuente: R.T.F.F. Segunda Epoca. Afio VIIl. No. 90. Junio 1987.
Tesis: II-TASS-9984
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CAPITAL CONSTITUTIVO.- NO PROCEDE SU FINCAMIENTO SI EL TRABAJADOR
ACCIDENTADO ESTA DEBIDAMENTE REGISTRADO.- Conforme a los articulos 19, fraccion |,
y 84 de la Ley del Seguro Social, los patrones deben inscribir a sus trabajadores, comunicar sus
altas y bajas, las modificaciones de salario y los demas datos sefalados en la propia ley y en su
reglamento, en un plazo no mayor de cinco dias. De no hacerse oportunamente el registro de los
trabajadores o de asegurarlos de tal manera que se disminuyan las prestaciones a que tienen
derecho, el Instituto Mexicano del Seguro Social podra fincar a cargo del patron el capital
constitutivo que corresponda. La misma facultad tendra cuando los avisos se presenten después
de acaecido un siniestro en perjuicio de un trabajador, independientemente de que se haga
dentro del plazo antes aludido. Ahora bien, si la modificaciéon de salario es posterior al accidente,
y a la fecha de éste el trabajador esta correctamente asegurado, no procede el fincamiento del
capital constitutivo, independientemente de que el aviso de modificacion se dé oportuna o
extemporaneamente.(4)

Revisiéon No. 27/86.- Resuelta en sesion de 10 de junio de 1987, por unanimidad de 8 votos.-
Magistrado Ponente: José Antonio Quintero Becerra.- Secretario: Lic. Gregorio Galvan Rivera.

De lo anterior se desprende los siguientes:



1. Los criterios se pronuncian en contra del capital fincado,
cuando se encuentre debidamente Inscrito un trabajador, a
pesar de presentar una modificacion salarial de forma
extemporanea.

2. Se interpreta que los Tribunales, concluyen la vigencia y
coberturas proporcionadas por las ramas de aseguramiento
existentes y que amparan el suceso de un siniestro al
trabajador al encontrarse éste inscrito ante el Seguro Social,
ademas de existir ramas que cubren la posibilidad de generarse
alguna pension

3. Se habla de la imposibilidad patronal para presentar los avisos
de modificacién salarial.

4. Ademas que en términos de la propia LSS, existe el derecho
patronal de realizar la presentacion de los avisos en un plazo
de 5 dias habiles, periodo en el cual en términos de dicho
dispositivo es vigente la cobertura y beneficios de las restantes
ramas de aseguramiento.

5. De igual forma se reconoce la existencia de un plazo para
presentar los avisos de modificaciéon, tratdndose de contratos
colectivos sin actualizar la procedencia de capitales

constitutivos.

En consecuencia, observamos el afan del Instituto por traspasar toda la
carga hacia el particular patron y responsabilizarlos de un acto contrario a
seguridad juridica, a justicia y al deber ser, actos que a saber trata de obligar a
un patrén a realizar la presentaciéon de sus modificaciones salariales sin
respetar los plazos establecidos en la Ley para su presentacion, con antelacion
al cumplimiento de los mismos, con motivo de la incertidumbre y prevision de
un siniestro cuyo acaecimiento no depende de sus actos y maxime que en
diversas ocasiones la modificacion salarial se actualiza después de ocurrido el
siniestro, olvidando el Instituto que las cantidades aportadas por los patrones y
trabajadores se encuentran en las arcas del Seguro Social, cantidades que son
utilizadas por las fines de Instituto, solventando diversas necesidades y no

necesariamente son aplicadas a los derechos de esos trabajadores.



Por tanto del analisis del supuesto generador de capitales constitutivos
cuestionado, debemos observar si la modificacion salarial tuvo su nacimiento
con anterioridad al accidente o con posterioridad, toda vez que si la misma fue
posterior a la fecha del accidente, el Instituto no tiene ningun fundamento legal
en el cual soportar su actuacion, independientemente que el trabajador se
encuentre incapacitado, toda vez que dicha modificacion no se habia generado,
y por tanto resulta contrario a derecho que en términos de las hipoétesis
contenidas en ley generadoras de un capital constitutivo, se faculte en esos
términos al IMSS para imponer un crédito fiscal a cardo de un particular siendo
que la modificacion salarial efectivamente se verificO con posterioridad al
accidente o enfermedad, supuesto que debiera contemplarse y establecer con
claridad en los contenidos hoy dia en nuestra legislacion en materia de
seguridad social, debiéndose sefalar que toda modificacion salarial que se
haya generado posteriormente a la fecha del suceso de un enfermedad o
accidente no da lugar al fincamiento del capital constitutivo, con el objeto de
evitar defraudacion por los patrones y menoscabar los derechos de los

trabajadores.

Cabe de nueva cuenta hacer énfasis, en la hipotesis juridica que se
actualizaria en términos de ley el fincamiento de un capital constitutivo y que a
nuestro juicio es lo mas arbitraria y excesiva, misma que es la que puede llegar
a actualizarse con motivos de salarios variables y mixtos, cuyas variables se
conocen el ultimo dia del bimestre y cuantificaciéon en dias posteriores, en
donde la LSS, expresamente establece un plazo de 5 dias habiles del mes
inmediato siguiente del bimestre que se trate para su notificacion al Instituto,
dejando al patron en completo estado de indefensién, al no poder determinar y
notificar inmediatamente los salarios que percibiran sus trabajadores como
producto de la carga administrativa y la ineficiencia operativa del Instituto,
resultando como producto de esos factores un estado de incertidumbre e
inseguridad juridica en el cual se encuentran los patrones, toda vez que son
salarios que ya se generaron y que deben reportarse mediante las
modificaciones salariales a pesar de verificarse un accidente de trabajo con

anterioridad y que lo unico que llega a generar es defraudacion fiscal y



detrimento patrimonial a los trabajadores, ya que los particulares cuyos
trabajadores perciben este tipo de salarios viven dia a dia en una contingencia
potencial y prefieren o deciden en caso de actualizarse algun supuesto
generador de capitales constitutivos omitir presentar las modificaciones

salariales, a fin de evitar la determinacion de crédito fiscal alguno.

Inscripcion de Trabajadores

Resulta de gran importancia, comentar el supuesto de la inscripcion, en
tiempo y extemporanea de los trabajadores al Régimen Obligatorio del Seguro
Social, en donde sin discusion alguna estamos de acuerdo en la determinacion
de un capital constitutivo cuando se da el supuesto de la inscripcion
extemporanea, por omitir los patrones el cumplimiento de su obligacién en

materia de seguro social.

En cuanto a la inscripcion realizada en tiempo, es a todas luces excesiva
la facultad de fincar capitales constitutivos, toda vez que existen plazos para su
presentacion conferido en la Ley y que son derechos que deben observarse tal
y como lo establecen la ramas de aseguramiento distintas a la de riesgos de
trabajo, defensa que en congruencia con las manifestaciones vertidas a lo lardo
del presente trabajo encuentra sustento en la observancia de la garantia de
seguridad juridica, que implica la aplicacion en conjunto de las leyes, la
armonia de situaciones juridicas y que buscan aplicar la razén del hecho

legislado.

Resultando el supuesto legal analizado improcedente e inconstitucional,
ya que ademas al cumplir los patrones con la obligacion de inscribir a sus
trabajadores en los plazos previstos por la propia Ley , no existe omision
alguna por el particular o infraccion y en consecuencia no ha lugar a la facultad
determinadota del Instituto, toda vez que la misma se ejercita cuando ésta
detecta la omision en el cumplimiento de una obligacién y asi proceder a la
determinacion, caso que en la especie no ocurre al preverse en la propia LSS
los plazos invocados a lo largo de este trabajo y de la cual se desprende, la

incongruencia legal que violenta la garantia de seguridad juridica, facultad cuya



unica justificacion consideramos es la Razon del Estado, por los efectos que
pudieran observarse en las reservas del Instituto, riesgo que considero no
debiera trasladarse a los particulares y asumir el Instituto como parte de la

Administracion Publica encargada de velar por la Seguridad Social.

Incongruencia de legalidad que ademas genera otras implicaciones, toda
vez que se violentan los principios de proporcionalidad y equidad contenidos en
nuestra Constitucion en materia de contribuciones, al facultarse al Instituto a
cobrar cuotas, por aquellos dias en que no estuvo inscrito el trabajador y
ademas fincar el capital constitutivo, atribucion que se extralimita y violenta

flagrantemente el marco de legalidad.

Lo anterior, en razdn que si se determina la procedencia de los capitales
constitutivos es por que no existe vigencia de seguros y por ende es
incongruente que el Instituto tenga facultades para exigir el entero de cuotas
por los dias en que se debid surtir efectos la inscripcién del trabajador por
seguros que no reconoce la propia autoridad su vigencia, ya que la
determinacién la motiva la falta de afiliacion, resultando contradictorio que se
pueda exigir al particular el entero de cuotas durante el tiempo que
supuestamente no estan vigentes las ramas de aseguramiento del régimen
obligatorio, punto que unicamente justifica la Razén de Estado y no encuentra
sustento constitucional alguno, criterio que a su vez soportamos al tenor de la

siguiente tesis:

Séptima Epoca

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
139-144 Sexta Parte

Pagina: 141

Tesis Aislada

Materia(s): Administrativa

SEGURO SOCIAL. CAPITALES CONSTITUTIVOS. INSCRIPCION OPORTUNA POSTERIOR
AL ACCIDENTE.- Cuando se haga la interpretacion de un precepto legal, debe hacerse de
manera que su contenido resulte apegado a la Constitucion Federal, si tal interpretacion es
posible, y no de manera que resulte inconstitucional. Por otra parte, los cobros que el Instituto
Mexicano del Seguro Social hace con caracter de cobros fiscales, en términos del articulo 267 de
la Ley del Seguro Social vigente (que reproduce el mandato del precepto aplicable de la ley
anterior), por la via econémico-coactiva y sin acudir previamente a los tribunales en términos del
articulo 14 constitucional, son cobros cuyo fundamento tiene que verse en la fraccion IV del
articulo 31 de la propia Constitucion, ya que en ese precepto se ha visto el fundamento de la



facultad econdmico-coactiva. Pero dicho precepto exige que los cobros fiscales sean
proporcionales y equitativos. De donde se sigue que un cobro contrario a equidad seria
inconstitucional, lo mismo que cualquier obligacién fiscal inequitativa de pagar. Ahora bien, el
articulo 19, fraccion |, de la ley vigente del seguro social y el 50. del Reglamento de la Ley del
Seguro Social en lo relativo a la inscripcion de patrones y trabajadores, sefalan que el patrén
tiene la obligacion de dar el aviso de inscripcion de un trabajador dentro de los cinco dias
siguientes a aquél en que empieza a prestar sus servicios. Y los efectos de la afiliacién, para el
pago de las cuotas y para la antigledad del trabajador, se retrotraen a esa fecha. Luego en todos
los casos normales en que todos los trabajadores asegurados han sido inscritos oportunamente,
se pagan cuotas desde el dia en que empezaron a trabajar, con lo que quedan cubiertas las
primas del seguro correspondiente al lapso que corre entre el inicio de las labores y el aviso de
inscripcion dado oportunamente. Por otra parte, el articulo 84 de la ley vigente (antes el 48)
sefala que los avisos de ingreso entregados después de ocurrido un siniestro, en ningun caso
liberan al patron de la obligacion de pagar los capitales constitutivos. Y la ley vigente afiade que
ello es asi aun cuando la inscripcion se haya hecho dentro del término de cinco dias a que se
refiere el articulo 19 de la propia ley. Asi pues, antes de la reforma legal, se podria entender que
el aviso extemporaneo no liberaba al patron del pago del capital constitutivo, pero que si lo hacia
el aviso oportuno dado dentro de los cinco dias, aunque el accidente hubiese sido anterior dentro
de ese lapso. Pero en el nuevo texto legal queda excluida esta interpretacion por la redaccion
explicita del precepto, aunque resulta inconstitucional, por contrario a equidad, cobrar a todos los
asegurados las cuotas del seguro de riesgo profesionales correspondientes al lapso que corre
entre el inicio de las labores y el aviso oportuno de inscripcién, sin prestar la proteccion del
seguro por ese lapso, pues se cobran cuotas o primas del seguro a la casi totalidad de los
trabajadores por un lapso en que no se les otorga proteccion en los casos aislados en que en ese
lapso ocurre un accidente, lo que es un evidente enriquecimiento ilegitimo contrario a toda
equidad. Si el legislador no quiso que el instituto corriese el riesgo de avisos falsos (para parecer
oportunos), ni que tuviese los trabajos de demostrar la falsedad en tales casos (a pesar de que la
buena fe se presume, y no la mala), no debié dar derecho al propio instituto de cobrar cuotas de
riesgos profesionales en ningun caso por los dias corridos entre el inicio de las labores y el aviso
oportunamente dado, pues si no cubre los riesgos en ese lapso, es inicuo que se le dé derecho a
cobrar las cuotas. Luego, durante la vigencia de la ley anterior, puede interpretarse el articulo 48
en forma que lo haga equitativo y constitucional, en el sentido de que es el aviso extemporaneo
el que no libera al patron del pago del capital constitutivo si el accidente es anterior a la afiliacion.
Pero en el nuevo texto del articulo 84, se debe estimar que la interpretacién uUnica posible es la
que hace al texto legal inicuo e inconstitucional, permitiendo el cobro de cuotas patronales en
todos los casos normales, por un lapso en que no se protege al patron cuando hay accidentes. A
mas de que es inicuo imponer la carga del capital constitutivo al patrén cuando realizd la
inscripciéon dentro del término legal. Pero si la parte afectada no impugna la inconstitucionalidad
de la disposicion de que se trata, no puede sino decirse que la interpretacidon Unica posible del
nuevo precepto la obliga a pagar el capital constitutivo aunque la inscripcion hubiese sido
oportuna, si el accidente ocurrié con anterioridad a la misma.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo directo 661/79. Transportes David Duran Garcia, S.A. de C.V. 22 de octubre de 1980.
Mayoria de votos. Ponente: Guillermo Guzman Orozco. Secretario: Victor Manuel Alcaraz
Briones.

Genealogia:

Informe 1980, Tercera Parte, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis 27, pagina 66.

Omision de presentar los Avisos Afiliatorios

Por otro lado, se observa que la facultad determinadora de capitales
constitutivos del Instituto, se actualiza por la omisién de un requisito formal,

consistente en la omisién de la presentacién de avisos de Inscripcion o de



modificacion salarial el momento de sufrir el trabajador un accidente o
enfermedad y a su vez, el Instituto le proporcione las prestaciones en especie o
en dinero, hipdtesis que puede llegar a violentar la garantia de seguridad
juridica, cuando el patrén contempla en su determinacién mensual y entero de
cuotas al trabajador o bien su modificacion salarial, supuesto que puede
resultar contrario a la finalidad y objeto de los capitales constitutivos, ya que la
finalidad de éstos es resarcir el detrimento patrimonial que pueda ocasionarsele
al Instituto y su objeto velar por el derecho de los trabajadores y el equilibrio

financiero y actuarial del Instituto.

Lo anterior resulta asi, ya que la determinacion y entero que realiza el
patron evita el detrimento patrimonial del Instituto y en consecuencia la
finalidad y objeto de la figura juridica estudiada no se actualiza, violentando la
garantia de seguridad juridica, por manifestarse en la determinacion patronal
de forma clara y precisa, el nombre del trabajador, niumero de afiliacion, dia de
inicio de labores o de la modificacién salarial y salario percibido, asi pues la
hipdtesis tratada debe incluirse en la redaccion de los articulos de LSS con el
objeto de dictarse la improcedencia de los capitales constitutivos, cuando se
acredite el correcto entero de cuotas obrero patronales de trabajadores no
inscritos o modificado su salario ante el Instituto, mediante declaracién en el
sistema unico de autodeterminacion con anterioridad a la fecha en que ocurra
un accidente o enfermedad y asi, frenar la facultad amplisima otorgada al
Instituto para dictar de forma discrecional y arbitrara créditos fiscales, con
fundamento en un capital constitutivo, argumento que nos permitimos

robustecer mediante la trascripcion de la tesis siguiente:

Epoca: Tercera

Instancia: Primera Sala Regional Occidente. (Guadalajara)
Fuente: R.T.F.F. Tercera Epoca. Afio Il. No. 20. Agosto 1989.
Tesis: lll-PSR-X-24
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SEGURO SOCIAL

CAPITAL CONSTITUTIVO.- LA FALTA DE COMUNICACION DE CAMBIO DEL SALARIO, NO
LO MOTIVA.- Demostrado que en la fecha en que ocurre un siniestro el trabajador se encontraba
protegido en sus derechos, dado que el patron estaba cotizando en forma correcta, segun lo
prueba éste y lo reconoce el Instituto, habiendo llevado al cabo el cambio de salario en forma
espontanea, resulta intranscendente que no se haya comunicado el cambio de salario para
efectos de cotizacién, dentro del término previsto por el articulo 19 de la Ley del Seguro Social,



pues tal omisién de comunicacion, legalmente, no puede ser motivo para el fincamiento de un
capital constitutivo.(16)

Juicio No. 249/88.- Sentencia del 27 de abril de 1989, por unanimidad de votos.- Magistrado
Instructor: Miguel Angel Garcia Padilla.- Secretaria: Lic. Georgina Ponce Orozco.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo directo 661/79. Transportes David Duran Garcia, S.A. de C.V. 22 de octubre de 1980.
Mayoria de votos. Ponente: Guillermo Guzman Orozco. Secretario: Victor Manuel Alcaraz
Briones.

Genealogia:
Informe 1980, Tercera Parte, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis 27, pagina 66.

Asi pues, de este ultimo apartado observamos que la constitucionalidad
y legalidad de los -capitales constitutivos puede resultar sumamente
cuestionable, al conjugarse en un caso los hechos invocados en el presente,
que provocarian la incongruencia entre los hechos motivadores del acto, los
fundamentos en los cuales se desprende la facultad del Instituto y los derechos
otorgados por la LSS a los patrones, ya que las disposiciones fiscales, si bien
es cierto su interpretacion es estricta, deben observarse e interpretarse en su
conjunto, resultando cuestionable la facultad otorgada al Instituto, en relacién a
la hipdtesis juridica actualizadora de capitales constitutivos estudiada, maxime
que las declaraciones de los particulares tienen el caracter de vinculativas,
debiéndose el supuesto tratado en la especie adicionar como excepcion a la

procedencia de los capitales constitutivos.

Recaidas

Por si fuera poco, a partir de las reformas del 21 de diciembre del 2001,
nuestras autoridades legisladoras establecen como causal de fincamiento de
capitales constitutivos, las recaidas que se generen por riesgos de trabajo, ya
sea con el mismo patron o con otro distinto, facultad que de nueva cuenta se
presenta como amplisima y excesiva, ya que en un primer plano, resulta
contrario a justicia, al deber ser y a la garantia de seguridad juridica, al
responsabilizar a un patrén que no tiene el conocimiento de algun riesgo de
trabajo por una recaida del mismo, en cuanto a las prestaciones en especie en

y en dinero que se otorguen, independientemente de que se verifique con



anterioridad a la presentacién en tiempo o extemporanea de los avisos
afiliatorios resulta a todas luces excesivo, ya que si se trata de otro patron no
puede calificarse como accidente de trabajo, toda vez que no es consecuencia

de las actividades propias de trabajo, en la misma empresa.

Por lo anterior, la facultad conferida al Instituto resulta inconstitucional, al
contravenir las garantias de seguridad juridica y equidad, debiendo nuestro
congreso reformar tal precepto, ya que el mismo rompe con el régimen juridico
de la seguridad social en nuestro pais, en virtud de que dicho precepto,
practicamente sanciona al patron que contrata a un trabajador que ha padecido
un algun accidente o enfermedad profesional con otro patrén, disposicion que
unicamente reduce la posibilidad de trabajo de quienes hayan sufrido algun
accidente y que como ha quedado manifestado, resulta inoperante al no
tratarse de un hecho derivado de la actividad propia del nuevo empleo y que
creemos particularmente nuestros tribunales otorgaran la razén del exceso de

tal disposicion y ruptura de las disposiciones de seguridad social en México.

Ahora bien, en cuanto a la determinacion por recaida con el mismo
patron, el supuesto es sumamente complejo y su estudio por si solo seria
materia de tesis, considerando conveniente manifestar Unicamente que la
procedencia de los capitales constitutivos con motivo de recaidas por algun
siniestro, se actualizaria si a la fecha de la misma persiste la causa legal de la

determinacion, es decir, la falta de inscripcién o la falta de modificacion salarial.

Presentacion Extemporanea de Avisos Afiliatorios

En términos de lo expuesto, nos pronunciamos a favor de la procedencia
de los capitales constitutivos, cuando la Inscripcion de los trabajadores y
modificaciones salariales se realiza en forma extemporanea, cuando a su vez,
no se incluya y cubran cuotas de los trabajadores en las liquidaciones
mensuales y bimestrales, anterior a la verificacién del accidente o enfermedad,
toda vez que hablariamos de incumplimientos formales y materiales, los
primeros en relacion a la presentacion de los avisos afiliatorios y la segunda en

relacidon al entero de cuotas, existiendo la probabilidad de causarle al Instituto



un detrimento patrimonial al verificarse las prestaciones en especie o en dinero
otorgadas por el Instituto, sobre bases salariales que no fueron aportadas y

mucho menos notificadas al IMSS.

Lo anterior ya que existe un incumplimiento a cargo del particular que
afecta el patrimonio del Instituto, asi como a las partidas y proyecciones
actuariales que debe guardar en sus finanzas para no poner en riesgo el

servicio de seguridad social que dicho ente es encargado en nuestro pais.

Por ultimo, sostenemos que al incluir a un trabajador en la declaracién y
entero mensual antes de verificarse el accidente o enfermedad, no actualiza la
figura de los capitales constitutivos, aunque si bien es cierto implica un
incumplimiento al omitirse presentar los avisos afiliatorios, el Instituto no sufre
detrimento alguno al existir dichas cantidades en las arcas del Instituto y en
términos de Ley considerarse a las declaraciones de los particulares como
vinculativas ante el IMSS, siempre y cuando demuestre el patrén en la
instancia administrativa o judicial la determinacion y entero del trabajador que

se trate.

4.3.2 Procedimiento para la emision de Capitales Constitutivos.

El articulo 79 de la Ley del seguro Social describe prestaciones que
pueden originar la fijaciéon de un capital constitutivo, la cuantificacion de las
mismas para la determinacién del adeudo se efectua en un sistema doble,
porque algunas de ellas se pueden establecer en la ley y otras en medidas

administrativas fijadas por las Dependencias del Organismo.

Obviamente significa que estos beneficios siempre seran legales, pero lo

que estamos diferenciando son los elementos numéricos de su determinacion.

Encuentran apoyo en los subsidios, la ayuda para matrimonio, los gastos
de funeral y las indemnizaciones globales sustitutivas de pensién, todos los

demas se fijan de acuerdo con los parametros que los servicios médicos o el



Departamento Actuarial hayan fijjado en forma institucional, generalmente
tomando en cuenta el costo real de los servicios en un momento y en un lugar

determinado o a través de la definicidn del valor actual de la pension.

Los servicios médicos se tabulan de acuerdo al costo que representa el
mismo por esta razon son variables, y no se podria dar en este momento una

clasificacion de los mismos.

La fraccion Xl habla del valor actual de la pension, y del cual deben tener

en cuenta cuatro aspectos:

a) Tipo de pension;
b) Edad del asegurado;
c) Sexo;y

d) Cuantia de la pensién

Se fija una cantidad mensual que debe entregar el IMSS al pensionado,
la cual se multiplicara por 12 para calcular la cifra de un afio, pero como el
Instituto va a contar de inmediato con una cantidad de dinero, al producto
anterior se le aplica un factor de descuento del 5%; este factor de descuento se
eleva a la edad probable del asegurado de acuerdo con tablas biométricas que
ha formulado el Departamento Actuarial del IMSS. El producto es el valor actual

de la pension.

Esto se reduce a una ecuacion con los siguientes factores: A=cantidad
de dinero, V=factor de descuento, X=edad, P=probabilidad de vida. Se obtiene
entonces la siguiente férmula:

Capital Constitutivo = 12 AVn P Xn®

El procedimiento que sigue el Departamento Actuarial para la

determinacioén de los capitales constitutivos consistente en lo siguiente:

% MORENO PADILLA, Javier. Op. Cit. p. 311.



a) Toma en cuenta los datos suministrados por el Departamento de
Prestaciones de Dinero, en relacion con las prestaciones legales
otorgadas a los pensionados.

b) Posteriormente realiza el calculo respectivo, en donde considera en
primer término la edad de los beneficiarios, en funcién de la fecha de
nacimiento y del inicio legal de la prestacion.

c) Después selecciona de la Tabla de Valores Actuales de la Unidad
Monetaria Anual, los valores actuales unitarios de acuerdo con el tipo
de pension, el ramo de seguro y sexo y la cantidad a pagar
mensualmente en relacibn con cada una de las personas
beneficiadas.

d) Por ultimo, multiplica el importe anual de la pension por los valores
actuales unitarios elegidos, de acuerdo con la actuacion arriba
mencionada, obteniéndose asi el monto de los capitales

constitutivos.®

Ademas de las cifras respectivas el Instituto agrega otras cantidades que
estan en el articulo 79 que se denominan gastos administrativos, que se
calculan a razén del 5% del total de las erogaciones que efectua el Instituto por
prestaciones no pensionarias y a razén de un 10% sobre el valor actual de la
pension. Ello implica que los particulares interpongan recurso de inconformidad
o Juicio Contencioso Administrativo, en contra de las resoluciones que fincan

capitales constitutivos.

Creemos que deberia de existir un cuerpo organico que reglamente
profundamente este tipo de créditos, para dotar de certeza al Instituto en la
validez y confiabilidad de sus resoluciones y al mismo tiempo permitiria a los

particulares recibir este tipo de créditos debidamente fundados y motivados.

4.4. Efectos de la Reforma en los diferentes Ambitos.

5! Ibidem p. 312



Mediante la reforma que planteamos al articulo 79 de la Ley del Seguro
Social, se creara un efecto en los distintos ambitos en que tiene inferencia el
Seguro Social como el encargado de brindar la Seguridad Social en el pais,
pues es a través de distintas ciencias que el Seguro Social puede llevar a cabo

su correcto desempefio.

El estudio del Seguro Social comprende dos grandes campos de
conocimiento: las finanzas y los grupos sociales. En el primero importa captar
recursos y otorgar prestaciones, de tal suerte que los ingresos deben ser
suficientes para atender las contingencias tuteladas, los gastos de
administracion, las instalaciones necesarias y las reservas financieras que
garanticen el cumplimiento de sus objetivos. Los recursos pueden obtenerse de
los lugares con desarrollo econémico, en bases de estabilidad, generadora de

ingresos permanentes.

4.4.1 Juridico.

Como parte del orden juridico, el Seguro estructura sus normas juridicas
de acuerdo con el Derecho Constitucional que lo fundamenta. Nuestra Ley
Fundamental contiene en los apartados A y B del articulo 123 los principios de
los institutos juridicos del Seguro Social: IMSS, ISSSTE, ISSFAM, INFONAVIT.

Es por esto que una consecuencia logica de realizar una reforma como
la que planteamos en el presente trabajo implicaria en principio un cambio en la
normatividad del Seguro Social, pues se crearia una reglamentacién especifica
que regule de manera clara y puntual la emision de los capitales constitutivos,
tomando en cuenta diversos supuestos para su emision, dotando con esto de
una debida fundamentacion y motivacion a los capitales constitutivos, situacion
qgue conllevaria a que existan nuevas interpretaciones sobre su procedencia en
los distintos tribunales, a efecto de determinar que la emision de los mismos se
haya realizado apegada a derecho y sin vulnerar la seguridad juridica del
gobernado en términos de la reglamentacién que exista sobre la materia en

especifico.



En conclusion, se estaria dotando de un instrumento juridico completo y
especifico que ayudaria de manera muy puntal a recaudar los gastos
realizados por el IMSS con motivo de la atencién brindada a sus afiliados, en el
cual se puedan emitir los actos debidamente fundados y motivados a efecto de
no dejar en estado de incertidumbre al particular, y el Instituto pueda recaudar

los gastos realizados por la atencion brindada a sus afiliados.

4.4.2 Politico.

La ubicacion del Seguro Social en la esfera del interés publico obliga a
atender las finalidades y objeticos de la politica como elemento distintivo. Asi,
no obstante el respeto a los aspectos esenciales, su forma varia conforme a los
principios de los grupos politicos de detentan el poder publico en las

comunidades humanas.

Creemos que seria un gran impacto politico el llevar a cabo esta
reforma, pues en los ultimos afios el Estado ha buscado la manera de allegarse
de mayores recursos para la consecucion de sus fines y con esto poder llevar a
cabo la satisfaccion de necesidades que demanda la sociedad, razén por la
cual seria importante regular de manera muy puntual la emision de los
capitales constitutivos, pues una correcta emisiéon en la cual no se afecte el
patrimonio de los patrones que por un error involuntario incurrieron en el

incumplimiento.

Estos es asi, pues al no ser tan agresivos los capitales podria llevarse a
cabo una mayor recaudacion y con esto resarcir los gastos en que incurrio el
Instituto de una manera pronta y segura, pues actualmente en algunos casos la
emision de este tipo de capitales es muy agresiva e incluso pone en riesgo la
fuente de empleo, razén por la cual el patrén se ve obligado a presentar los
medios de defensa correspondientes en donde el Instituto al no contar con los
elementos suficientes para su emision acaba por perder los medios de defensa
y por no cobrar los capitales, ocasionando con esto un menoscabo al
patrimonio del Instituto, asi mismo se estaria sancionando de manera mas

estricta a patrones que de manera recurrente y vienen efectuando dicha



conductas a efecto de cumplir con la naturaleza propia de los capitales, que es
el de resarcir los gastos efectuados por el Instituto.

4.4.3 Econémico.

La economia permite aplicar sus principios al desenvolvimiento,
produccion, mercados, ingresos y gastos; considerar el desarrollo regional, y
apreciar los efectos estimulantes derivados de la aplicacién del Seguro Social.
Ademas, hace posible el incremento de sus prestaciones y la extensidn

territorial y poblacional de sus beneficios.

Razén por la cual el impacto directo que se tendria con la
reglamentacion especifica de los capitales constitutivos seria el de obtener un
mayor recaudacion de los capitales y que la misma sea de manera mas agil, lo
cual ocasionaria que el Instituto incurriera en menores gastos para el cobro de
los mismos y obtendria de manera mas rapida y eficaz los recursos que ya
gasto con motivo de la atencion brindada a los afiliados en los diferentes
supuestos en los cuales se emiten actualmente los capitales y que no variarian

en mucho con los que se proponen en el presente trabajo.

Pues si bien es cierto en el presente el IMSS realiza una recaudaciéon
aceptable con motivo de los capitales contitutivos fincados, también lo es que
en su mayor parte los patrones se inconforman ante la emision de los mismos,
lo que deriva en juicios que duran afios y que en la mayor parte de las
ocasiones concluyen con una resolucion desfavorable al IMSS, ocasionando
con esto que no solamente no se cubra el capital, sino que el patrén provoco
que el Instituto realizara un gasto extra con motivo del juicio interpuesto en
contra de la determinaciéon del capital constitutivo, colocando con esto que el

Instituto a través de los afos una situacion econdmica muy precaria.
4.4.4 Social.
El determinar la aplicacién del Seguro Social a grupos humanos obliga a

distinguir sus caracteristicas y a ubicarlas conforme a rasgos que adecuen las

prestaciones a sus intereses. El analisis de las comunidades humanas, con sus



elementos integradores compete a la Sociologia, la cual resulta indispensable

para poder entender al Seguro Social.

Es necesario contar son un sistema de Seguridad Social sélido, estable
y que brinde una adecuada atencion a sus derechohabientes y beneficiarios,
razon por la cual se deben de dotar de instrumentos juridicos eficientes a los
distintos organismos encargados de brindar seguridad social en nuestro pais,
en el presente trabajo solo tocaremos lo respecto al Instituto Mexicano del
Seguro Social, pues es éste el encargado de brindar la seguridad social a un
porcentaje muy alto de la poblacidén trabajadora del pais, razén por la cual es
necesario eficientar los servicios que brinda a efecto de dotar de una seguridad
a los trabajadores cuando con motivo de su trabajo queden imposibilitados a
realizarlo por un lapso de tiempo determinado o de manera permanente, pues
deberan brindarse los elementos necesarios para su supervivencia y la de sus

beneficiarios.

4.5 Propuesta de creacién de un Reglamento de Capitales Constitutivos.

A través del presente trabajo, proponemos la creacion de un
ordenamiento juridico especializado en la emision o fincamiento de los
capitales constitutivos con el fin de brindar certeza y seguridad juridica a los
patrones, cuando con motivo de un error u omision el Instituto se ve obligado a
fincar un capital constitutivo, pues consideramos que no es posible tratar igual
a cada uno de los patrones que se encuentran dados de alta ante el Instituto,
pues existe en el IMSS un gran universo de los mismos, en donde se debe
valorar su capacidad economica, pues no es posible sancionar de igual manera
a un patron con 5 trabajadores a uno con 500, pues podria ponerse en peligro
la fuente de trabajo; la reincidencia en los errores u omisiones, pues puede ser
que un patrén que cuente con un excelente historial en alguin momento pueda
tener un error u omision y no por ello debe castigarse de manera tal que se
equipare a uno que de manera constante y recurrente realiza las omisiones;
adicionalmente debera de tomarse en cuenta el supuesto por el cual se pudiere

llegar a determinar este capital constitutivo, ya que dentro de la propia Ley del



Seguro Social existen incongruencias en los tiempos para presentar los avisos
de alta, baja o modificacidn salarial y los supuestos para el fincamiento de los

capitales constitutivos.

4.5.1 Efectos.

El principal efecto que se tendria con la creacion de un reglamento para
la emision o fincamiento de los capitales constitutivos seria el de tener un
nuevo ordenamiento especializado a través del cual el Instituto se encuentra
con un marco juridico mas amplio que le permita sancionar de manera
adecuada a los patrones que han incurrido en alguna omisién o error, lo cual
brinda una mayor certeza y seguridad juridica a los patrones, pues les permite
conocer de manera pormenorizada el motivo, el procedimiento y la conclusién
por la cual el IMSS los esta sancionando, situacion que en la especie se
cumple de manera deficiente, al no existir un ordenamiento que realmente

permita establecer el mecanismo de emisidén de los capitales constitutivos.

Adicionalmente los patrones contaran con un ordenamiento que le
permita conocer los procedimientos por medio de los cuales el Instituto los esta
sancionando, lo que les permitira realizar de manera puntual una aclaracion

administrativa y una adecuada defensa de sus intereses.

Otro de los efectos que produciria en el mediano plazo seria una mayor
y mejor recaudacion de los capitales, al existir reglas claras y precisas sobre su
fincamiento, en donde se establezca de manera pormenorizada el

procedimiento por el cual se llego a determinar el importe.

Asi mismo, la creacion de un nuevo reglamento en materia de capitales
constitutivos, traera consigo nuevos supuestos lo cual ocasionara que los
patrones sientan lesionados sus intereses y acudan a los Tribunales a realizar
la defensa de sus intereses, creando con esto nueva interpretacion juridica
sobre el ordenamiento y criterios jurisprudenciales que brinden una correcta

interpretacion de las normas contenidas en el ordenamiento, en donde se veran



involucrados los distintos tribunales que conocen de controversias del Instituto

Mexicano del Seguro Social y los patrones o demas sujetos obligados.

4.5.2 Consecuencias.

Las principales consecuencias que se generarian con la creacion de un
reglamento especializado en el fincamiento y emisién de capitales constitutivos
seria la de tener un nuevo ordenamiento por medio del cual el Instituto se
auxilie en la recuperacion de los gastos generados con motivo del pago de
subsidios o indemnizaciones y la atencidén brindada a los trabajadores pues es
el IMSS quien afronta los gastos y otorga los subsidios al trabajador a pesar de
que el patron no tenga debidamente afiliado al trabajador ya sea por un error u
omisién del patrén, evitando con esto que el trabajador no sufra un detrimento
en su ingreso o no se brinde una atencién médica adecuada a el o a sus
beneficiarios, por lo que la creacién de este reglamento incentivaria a los
patrones a realizar de manera correcta y adecuada las afiliaciones y
movimientos de sus trabajadores con el unico de fin de que no se le sancione
de una manera cada vez mas onerosa con motivo de los errores y omisiones

recurrentes que pudiere tener.

Al existir un nuevo ordenamiento, va a ser necesario contar con personal
especializado en el fincamiento de los capitales constitutivos dentro del
Instituto, que se encargue de recabar todos y cada uno de los elementos
necesarios que se van a contener en el ordenamiento para demostrar al patron
su error u omision, detallar el procedimiento y fundar y motivar todas y cada
una de las razones por las cuales se le emite el capital, ocasionando con esto
casi de manera inmediata que el patréon sienta afectados sus intereses y
promueva recursos de inconformidad ante la propia Autoridad o juicio
contenciosos administrativos federales ante el Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa.

Esto nos lleva a que en el orden juridico nacional se den diversos

criterios de interpretacion de las normas contenidas en el reglamento, las



cuales van a poder beneficiar al patron o al Instituto, razén por la cual debemos
ser muy cuidadosos en la redaccion del mismo y en su proceso legislativo, a
efecto de crear un reglamento que sea de ayuda al IMSS para recabar los

gastos que absorbe con motivo de las omisiones y errores de los patrones.



Conclusiones

Primera. Consideramos que debe modificarse el caracter de definitivo
de los capitales constitutivos, estableciendo un procedimiento presuncional
previo, que permita demostrar el cumplimiento de las obligaciones patronales

frente al Instituto, antes de dictarse la procedencia del capital constitutivo.

Segunda. Debe publicarse en el Diario Oficial de la Federacion, el
alcance de cada una de las partidas indicadas en el articulo 79 de la LSS,
mediante una circular, acuerdo o acto similar que permita su conocimiento a los
gobernados, en observancia la principio y garantia de legalidad; asi como la
forma, férmula, factores aplicados al valor actual de las pensiones, lo anterior a
efecto de encontrarse los particulares en aptitud legal de oponer argumentos y
defensas en contra de la determinacion de un capital constitutivo por estos

conceptos y no dejar a los gobernados en estado de indefension.

Tercera. La determinacion de los créditos analizados debe apegarse a
los principios tributarios de proporcionalidad y equidad, es decir, tratar igual a
los iguales y en forma desigual a los sujetos colocados en situaciones
desiguales, ya que la determinaciéon de capitales constitutivos no puede ser
igual para aquel patron que cumple en tiempo y forma con todas y cada una de
sus obligaciones de seguridad social que para aquel que incumple, lo que

contraviene el principio de equidad y proporcionalidad.

Por otro lado debera ajustarse el fincamiento de estos créditos a la
capacidad econdmica del contribuyente, ya que la determinacion excesiva
puede menoscabar el patrimonio de los gobernados, inclusive puede ocasionar
la extincidon de la fuente de trabajo; objeto y finalidad que no se persigue a
través de la figura en estudio. Pudiendo resultar que tal determinacion sea

contraria a justicia, desproporcionada y confiscatoria.



Cuarta. Los gastos de administracion, resultan por si solos contrarios a
justicia, ya que el Instituto no puede hacerse de recursos adicionales, por el
mero hecho de emitir una liquidacion, toda vez que su gasto administrativo y

operativo esta previsto en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Quinta. Se propone reformar los supuestos que actualizan Ila
procedencia de los capitales constitutivos previstos en la rama de
aseguramiento de riesgos de trabajo, a fin de respetar los derechos patronales
relativos a los plazos para realizar la presentacion de los avisos afiliatorios, en

observancia a la garantia de seguridad juridica.

Sexta. Establecer en el Reglamento de Capitales Constitutivos que

contengan la hipotesis de emision, la excepcion siguiente:

“Sera improcedente la determinacion de capitales constitutivos a cargo
de los patrones, cuando estos acrediten dentro de los cinco dias habiles
siguientes a la fecha en que surta efectos la notificacion del mismo, haber
incluido con anterioridad a la fecha del accidente en la determinacion y entero
mensual de cuotas obrero patronales al trabajador que se trate o bien haber
realizado el entero con la modificacion salarial que proceda, sin perjuicio de las

sanciones que por extemporaneidad se actualicen”.

Séptima. Consideramos necesario adicionar en la Ley del Seguro
Social, en concreto al articulo 304 B, la obligacion a las autoridades emisoras
de multas, a anexar y hacer del conocimiento de los particulares, los
documentos y elementos que tomaron en consideracion para calificar la
gravedad de la falta, la capacidad econdémica del infractor y las condiciones

particulares de éste.

De tal suerte, proponemos que el legislador debera enunciar de manera
concreta que documentos son suficientes para que la autoridad emisora
califique la capacidad econdmica, gravedad de la falta y condiciones
particulares del infractor, en obvio de no dejar al arbitrio de la autoridad la

determinacion de multas.



Para tales efectos como documentos y elementos que debe observar el

Instituto, se proponen:

En relacion a la Capacidad Econdmica, Estados Financieros,
Informes de Auditores o bien documentos que acrediten los
pasivos y activos de un patrén.

En relacion a la Gravedad de la Falta, la justificacion del
detrimento patrimonial causado al trabajador o al Instituto,
mediante la expresion en el acto de autoridad, de la relacién
causa efecto entre la conducta infractora y el dafo o detrimento
patrimonial ocasionado.

En relacion a las Condiciones Particulares del Infractor, numero
de trabajadores del patrén y las circunstancias de modo, tiempo y

lugar.
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